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INTRODUCCION

Es comUnmente aceptado que la jubilacion constituye la médula espinal de
cualquier sistema de proteccion social. Igualmente lo es, que su ordenacion juridica gira
en torno al establecimiento de una edad fija o variable que articula el transito de la
situacion de activo a la situacion de pensionista de jubilacion. La edad se convierte asi,
en la llave maestra del sistema y adquiere por tanto connotaciones de especial
relevancia. Precisamente por ello, hay que ser especialmente cuidadoso a la hora de
redefinir la edad de jubilacién, no sélo por la complejidad de la tarea en si misma, sino
por el entramado de condicionantes propios y ajenos o colaterales, presentes y futuros
gue actlian en un espacio multiple de dificil y necesario equilibrio. La singularidad de
los tiempos actuales estd en que mdultiples piezas del entramado global se han
desencajado afectando al equilibrio del sistema y, por tanto, a su viabilidad. A todos

estos temas me referiré a lo largo de las reflexiones que siguen.

De todos los riesgos cubiertos por la Seguridad Social consistentes en defectos
de rentas, el mas importante, con mucho, es el de vejez. Y ello, porque se trata de una
contingencia caracterizada por la frecuencia de su cristalizacion, al constituir el término
previsible y normal de la vida profesional del individuo, tan so6lo alterada por
situaciones cuantitativamente irrelevantes de invalidez y muerte. Podemos decir, por
tanto, que la jubilacion es receptora, en terminos generales, del conjunto de ciudadanos
que se incorporan a la poblaciéon activa, de ahi la importante dependencia de las
estructuras demograficas de cada pais y de los fendmenos que inciden sobre aquéllas.
La caracteristica referida viene agravada por el progresivo aumento de la esperanza de
vida de la poblacion de lo que deriva el creciente disfrute temporal de la pension, lo que
afiade la necesidad de su revalorizacion periddica, de forma que las pensiones

mantengan, al menos, su poder adquisitivo.

Junto a los elementos descritos, debemos afiadir otro de singular importancia, a
saber, la ruptura del equilibrio o de la proporcionalidad entre el conjunto de ciudadanos
que entran en la poblacion activa y los que salen de la misma para acceder a la

jubilacién. Esta ruptura viene provocada por la disminucion progresiva y notable de la

10
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tasa de natalidad (si bien en la parte baja de la piramide de poblacién es donde mas
diferencias existen entre los paises de la UE, se da como promedio del nimero de hijos
por mujer la cifra del 1,5 — siendo el umbral de la rotacién generacional el 2,1- y se
prevé una tasa del 1,6 para el 2030; en Espafa, los datos mas recientes, fijan el indice de
fecundidad del 1,39 en el 2007, con una prevision para el 2017 del 1,46). No obstante,
la disminucion de la poblacion nacional puede ser parcialmente compensada, como ha
ocurrido en Espafia en los Gltimos afios, con el incremento de la poblacion emigrante. Si
bien los datos son muy desiguales en los paises de la UE, en el periodo 1995-2007,
Espafia, Italia y el Reino Unido han recibido las tres cuartas partes de la migracion

europea.

Conviene también hacer referencia a los cambios en la intensidad de los flujos
jubilatorios. Una caracteristica notable con fecha en los calendarios europeos es la
llegada a la jubilacion de las generaciones del baby boom, esto es, de generaciones
singularmente numerosas nacidas en Europa occidental y Estados Unidos después de la
Segunda Guerra Mundial, en el periodo de 1946 a 1964. En Espafia el fendmeno se
retrasé hasta avanzados los afios cincuenta, esto es, hasta el periodo comprendido entre
1957 y 1977. La mayor intensidad en el flujo jubilatorio ha encendido las luces de
alarma, tanto por el impacto que en si mismo provocara el fenbmeno, como por la
confluencia de una reduccién de la poblacion activa motivada por la bajada de las tasas
de natalidad. Con todo, adviértase que si bien los problemas de los sistemas de
pensiones son en gran medida de origen demogréafico, las soluciones estan lejos de ser

“s0lo” de caracter demografico.

Cuando nos fijamos en la edad de jubilacién vy, especialmente, cuando se anuncia que la
edad superara en un futuro préximo el umbral de los 65 afios, surgen toda una serie de
condicionantes, a saber: la edad debe ser fija o variable, la edad debe ser universal o
diferenciando colectivos, el cese en la actividad debe ser total o parcial, el transito de la
situacion de activo a la situacion de pasivo debe ser rigido o progresivo, la jubilacién
debe o0 no ser compatible con el trabajo ....Estos interrogantes han existido siempre, sin
embargo hoy adquieren una especial relevancia, en la medida en que dejan de ser

valorados como instrumentos de ordenacion de una politica general y razonable del

11
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instituto de la jubilacion, para convertirse, estos y otros, en instrumentos de reajuste y

control.

Finalmente, es necesario tener en cuenta, que la franja de poblacion activa sobre
la que operan estas medidas es una franja con un indice de actividad reducidisimo, dado
el escaso porcentaje de trabajadores que acceden a la jubilacion en armonia con la edad
legalmente prevista. Precisamente por todo ello, las medidas deben ser acumulativas,
innovadoras, interrelacionadas (de forma que lo que se incentiva por un lado no se
desincentive por otro) y especialmente sometidas a valoraciones y controles periodicos,

gue permitan su actualizacion o renovacion.

Basta con analizar el indice de actividad existente entre los 50 y los 64 afios ( 'y
especialmente entre los 60 y los 64 afios), para darse cuenta de la magnitud del
problema y de sus derivaciones. Hasta tal punto esto es asi que los resultados de las
elevaciones de la edad de jubilacion y de las medidas de incentivacion a la permanencia
en activo dependen en gran medida del volumen de los sujetos receptores. De esta
forma, y aunque cada medida cumple su funcion, son prioritarias las destinadas a elevar
a toda costa los indices de actividad en los margenes de edad previos a la jubilacion,
prueba de ello es que el aumento de la tasa de actividad de los trabajadores entre 55 y
64 afos constituye uno de los objetivos de la Estrategia para el Empleo de la Unién
Europea, especificamente desde el Consejo de Estocolmo de marzo del 2001. Los datos
al 2007, esto es antes de iniciarse la actual crisis, para la UE.27 ofrecian una cierta
esperanza, la tasa de empleo para las personas de 55-64 afios aumentd en casi ocho
puntos porcentuales de 36,9% en 2000 al 44,7% en 2007 y 12 Estados miembros
habian llegado a los objetivos de Lisboa (aumentar la tasa de empleo de la franja de 55-
64 afios al 50% en el 2010) , entre ellos todos los paises nordicos (Suecia y Dinamarca,
son lo que tienen mayor tasa de empleo) y balticos, lo que anunciaba un cierto freno a
las jubilaciones anticipadas. La crisis econémica no solo ha afectado a los logros
alcanzados, sino que , incluso, recompuesto el orden de prioridades en las estrategias de
la UE.

12
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Todas estas variantes referidas hacen oscilar la relacion dominante entre politicas de
empleo y politicas de pensiones, sin que se haya llegado a un punto de equilibrio. La
busqueda de éste equilibrio y las propuestas de reforma para intentar alcanzarlos,

constituyen la esencia y objetivo principal de la investigacion.

Comenzamos nuestra investigacion describiendo los retos principales a los que se
enfrenta nuestro sistema de Seguridad Social. ElI Capitulo I, "Situacion actual del
sistema de Seguridad Social. Principales elementos a debate™ dibuja el panorama actual
de los dos elementos béasicos determinantes de la solvencia y funcionamiento de nuestra
seguridad social, esto es, la estructura demografica y su proyeccion a medio plazo, y las
condiciones de nuestro mercado de trabajo que van a marcar las posibilidades y
capacidades del sistema. Continda este capitulo examinando los elementos integrados
en la financiacion del sistema (fuentes, composicion del gasto, series historicas,
proyecciones) con el objetivo de precisar con mayor exactitud las diferentes medidas de
propuesta, asi como su alcance e incidencia en la finalidad que se persigue con cada una
de ellas. Con el objetivo de propiciar las medidas encaminadas a garantizar la
sostenibilidad del sistema a largo plazo, hemos analizado las diferentes variables de los
componentes que integran las partidas de ingresos y gastos en aras de lograr el necesario
equilibrio presupuestario que asegure la viabilidad de la seguridad social. Esta
evaluacion se complementa con el estudio comparativo de las variables mas
significativas de la situacion socio-econémica de la Unién Europea. Especial atencion
merecen en este capitulo el analisis de la estructura de la financiacién, y singularmente
las bases de cotizacién, su evolucion y su correlacion con los ingresos reales, los
complementos por minimos y su financiacion, asi como la tasa de dependencia del
sistema y su proyeccion. Dentro del apartado de los gastos se estudia de manera
pormenorizada la cobertura del sistema, la cuantia de las pensiones que satisface, su
evolucion, y las tasas de reposicion en relacion con la capacidad adquisitiva de las

nuevas pensiones.

Con la finalidad de lograr una vision comprensiva de la situacion actual de las
propuestas de reforma de nuestro sistema de Seguridad Social, el Capitulo Il "Del
compromiso politico a las reformas legislativas™ traza los parametros politicos que han

conducido la accion legislativa hasta el momento actual. El eje del andlisis esta
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constituido por el Pacto de Toledo como instrumento principal del consenso politico en
materia de Seguridad Social y en las lineas estratégicas de reforma en base a las 20
recomendaciones del Pacto. Similar importancia alcanza el examen de los Acuerdos de
Dialogo Social, esto es, el Acuerdo sobre la consolidacion y racionalizacion del sistema
de Seguridad Social de 1.996, el Acuerdo para la mejora y el desarrollo del sistema de
proteccion social de 2.001 y el Acuerdo sobre medidas en materia de Seguridad Social
de 2.006. Posteriormente se analizan las reformas del sistema mas significativas y de
mayor calado de la democracia, la reforma de 1.985, la de 1.997, la de 2.002 y la
realizada en el 2.007. El examen de la evolucién politico-legislativa de la Seguridad
Social espafola nos da las claves para entender evaluar la situacion actual de la
renovacion del Pacto de Toledo, tanto desde la perspectiva gubernamental, como desde

la empresarial y la de los sindicatos.

El Capitulo 111 "Politicas de empleo y trabajadores de edad avanzada en el marco de la
Union Europea” ofrece un andlisis detallado de las sinergias entre el empleo de los
trabajadores de mayor edad y el disefio de régimen de jubilacién. El enfoque se realiza
tomando como eje el método abierto de coordinacién como via de intervencion en
materia de empleo y jubilacion con el objetivo de estructurar las caracteristicas de las
directrices y recomendaciones anuales en materia de jubilacion y empleo en edad
avanzada. Se completa este capitulo con el estudio de la actuacién de las Instituciones
comunitarias en el disefio y propuesta de las politicas de empleo dirigidas a los
trabajadores de edad avanzada. Desde esta perspectiva se examina el papel de la
Comision Europea como impulsora de medidas, el control del Parlamento Europeo en
esta materia, la actuacion del Comité Econdmico y Social Europeo y del Comité de las
Regiones como foros de reflexion y propuestas encaminadas a la mayor integracién de
las personas de mayor edad en el mercado laboral y la eliminacién de los incentivos al
abandono temprano de la vida laboral activa. Finaliza este Capitulo con el andlisis de la
Estrategia 2.020 y la apuesta comunitaria por el envejecimiento activo en aras de una
mayor eficiencia social y econdmica.

alcanzar el objetivo

El Capitulo 1V "La politica de pensiones en la Union Europea™ se divide en dos grandes
apartados con el objetivo de abordar de manera sistematica el estudio del escenario
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europeo en materia de seguridad social, y singularmente, desde el enfoque de las
pensiones de jubilacion. Con esta finalidad, se comienza describiendo la realidad
demogréafica europea y su relacion con el régimen de jubilacion. El primer gran apartado
se corresponde con el andlisis de la actuacion de la Union Europea en materia de
pensiones, para pasar a continuacion, en el segundo apartado, a estudiar las reformas en
la seguridad social de varios paises europeos y que manifiestan las principales lineas de
tendencia de la reforma de las pensiones en el panorama comunitario.

La descripcién de las lineas de actuacion en la Unién Europea en materia de pensiones
parte de la Estrategia de Lisboa y el Método de Coordinacion Abierto, en los que se
plantea como principal reto a la seguridad social europea el problema del
envejecimiento de la poblacidn europea. Dentro de la estrategia conjunta, las propuestas
se alinean en torno a varios centros de actuacion. En primer lugar, se resalta el consenso
sobre la implantacion de medidas encaminadas a reducir el abandono temprano del
mercado laboral con el objetivo de reducir el impacto en la situacion financiera de la
seguridad social del acceso de la generacién del baby boom a la jubilacion. Una
dedicacion especial merece, por la dimensién de su impacto, las repercusiones que la
crisis econdmica mundial tienen en el planteamiento de reformas sobre los sistemas.
Una derivada del reto demografico en relacién con la viabilidad financiera de la
seguridad social aparece con las propuestas privatizadoras y, que en cierta medida, han
sido acogidas en el disefio de la estructura de la seguridad social de paises de nuestro
entorno comunitario a través de reformas rupturistas e innovadoras, como es el caso de
Suecia, 0 con caracter continuista como la reforma emprendida por Alemania. Se cierra
este Capitulo con la aproximacion a las principales reformas en materia de pensiones
abordadas por los Estados miembros de la Union Europea. Se analizan individualmente
los regimenes de pensiones de los paises nérdicos, asi como los de Francia, Gran

Bretafia y Alemania.

El Capitulo V "Instrumentos de las estrategias de empleo para trabajadores de mayor
edad en Espafia" sistematiza las politicas y planes de empleo aplicadas a los
trabajadores de edades comprendidas entre los 55 a los 65 afios. Este analisis ahonda en
un fendmeno de especial gravedad y que extiende sus efectos en maultiples aspectos,
como es la baja tasa de ocupacion existente entre este segmento de trabajadores. Dentro

de sus multiples derivaciones destaca la intima relacion existente entre las politicas de
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empleo y la estructura de la jubilacién y el alto grado de dependencia que se crea entre
ellas. El objetivo principal de este Capitulo es arrojar luz sobre la compleja y
asistematica politica de empleo para este grupo de trabajadores seguida en nuestro pais,
y para ello, se estructuran y analizan los diferentes instrumentos que la componen. El
estudio se inicia con los diferentes tipos de medidas de fomento del empleo dirigidas a
los mayores de 45 afios, distinguiendo los instrumentos directos de los indirectos.
Dentro de los primeros se analizan los modalidades contractuales a las que estos
trabajadores se pueden acoger, esto es, contratos de trabajo indefinido para mayores de
45 afios y contrato de trabajo para mayores de 52 afios beneficiarios de los subsidios por
desempleo,y la exoneracién de cuotas para los trabajadores por cuenta ajena con 65 0
méas afios. Dentro de la categoria de instrumentos indirectos se analizan aquellas
medidas que, aln sin determinar el colectivo receptor, integran algun elemento en el que
la edad del trabajador le confiere un carécter de singularidad. En concreto se examinan
las acciones dirigidas a trabajadores de 45 0 mas afios incorporados a las medidas de
fomento de la contratacion de actividades concretas, por su pertenencia a colectivos
concretos, junto con otras medidas donde la contratacion queda abierta a cualquier
trabajador que cumpla los requisitos exigidos por la norma y, por tanto, también a los
trabajadores de 45 0 mas afios. En estos supuestos el elemento incentivador no refiere a
la edad, directa o indirectamente considerada, sino a circunstancias varias, entre ellas,
la causa de la contratacién. Se completa este analisis con las sistematizacion de las
medidas de incentivacion a la permanencia en activo, clasificAndose en medidas de
caracter general, (bonificaciones de cuotas de Seguridad social para trabajadores con 60
0 mas afios, reduccion de cuotas para el mantenimiento del empleo de los trabajadores
de 59 afios y exoneracién de cuotas de la Seguridad Social respecto de trabajadores por
cuenta ajena con 65 o mas afios) y Medidas incentivadoras en actividades econdmicas

concretas.

El Capitulo VI "Estructura y régimen juridico de la jubilacion en el ordenamiento
espafiol” realiza una detallada exposicion de la normativa vigente en materia de
jubilacion, clarificadora tanto de su estructura como de su funcionamiento. Se describen
pormenorizadamente los elementos constitutivos de la pension de jubilacién ordinaria,
esto es, la edad, el periodo minimo de cotizacion y la cuantia de la pension a través de

los dos factores que la determinan, esto es, la base reguladora y el porcentaje aplicable.
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El andlisis de la dindmica del régimen de jubilacion exige especial atencién a aspectos
esenciales de su funcionamiento, como son la posibilidad de permanencia en activo a
partir de los 65 afios, las compatibilidades e incompatibilidades con el trabajo y la
jubilacién anticipada por razén del grupo o actividad profesional, de trabajadores
discapacitados y de mutualistas. La jubilacién anticipada de trabajadores no mutualistas
es objeto de una descripcion exhaustiva de la misma manera que los instrumentos
integrados en la jubilacién flexible, la jubilacion a los 64 afios y la jubilacion parcial
con la finalidad de asentar las bases de unas propuestas solidas y altamente justificadas
que son recogidas en el capitulo relativo a las conclusiones. Con similar finalidad la
jubilacion forzosa es objeto de un cuidadoso tratamiento que nos conduzca a la

valoracion de propuestas adecuadas de reforma.

El Capitulo VII "Propuestas de politicas de empleo dirigidas a la contratacion y
permanencia en activo de hombres y mujeres de mayor edad” propone, de manera
sistematica y ordenada, un conjunto de acciones dirigidas a la incentivacion de la
permanencia en activo y la contratacion de trabajadores a partir de los 45/55 afios. Estas
propuestas tratan de corregir las deficiencias detectadas en el régimen juridico aplicable
a esta materia. Con la finalidad de singularizar los instrumentos, se ordenan las
propuestas diferenciando entre medidas destinadas a garantizar y fomentar la
permanencia en activo, y medidas destinadas a fomentar la contratacion de trabajadores.
En todo caso se trata de dar una respuesta unificadora utilizando una estrategia
sistematica, compuesta de medidas transversales e interdependientes.

En primer lugar se propone una serie de instrumentos que garanticen y fomenten la
permanencia en activo del segmento de trabajadores estudiados a traves de medidas de
garantia e instrumentos juridicamente adecuados. En este espacio planteamos la
reconsideracion del despido por edad como criterio de ordenacion general. Esta
propuesta queda justificada por la insuficiencia de la ordenacion actual de la edad como
elemento de discriminacion, y por tanto se requeriria reconsiderar la calificacion de los
supuestos de despido, de forma que el despido a partir de los 55 afios tan solo admitiera
las calificaciones de procedencia y nulidad, eliminando con ello la calificacion del
despido como “improcedente”.

Seguidamente se exponen un conjunto de propuestas que tienen como finalidad

flexibilizar el tiempo y contenido de la prestacion laboral. Para ello se propone, como
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medida complementaria o alternativa al endurecimiento del despido, esto es, a la
nulidad del despido por edad, y con la finalidad de graduar su impacto, permitir y
fomentar la transformacion del contrato a tiempo completo en un contrato a tiempo
parcial a partir de los 55 afios. La medida pretende buscar una armonizacion de
intereses, como alternativa al despido, combinando trabajo adaptado a las
circunstancias, formacion y manteniendo las cotizaciones a la seguridad social. Su
ordenacién exigiria reformar el articulo 12 del Estatuto o crear un precepto nuevo para
otorgarla la singularidad que merece en el entramado de medias que se proponen. En el
mismo texto legal habria que acomodar los criterios de movilidad funcional y/o de
modificacion sustancial de las condiciones de trabajo, con la finalidad de permitir el
cambio o adaptacion del puesto de trabajo. Igualmente seria necesario modificar la
regulacion del desempleo contenida en el Texto Refundido de la Ley de Seguridad
Social, asi como la regulacion del convenio especial.

Posteriormente se presentan una serie de propuestas localizadas en la problematica del
despido y que, entre otras finalidades, tratan de establecer las condiciones mas
favorables para el mantenimiento de las cotizaciones. En esta materia se tienen en
cuenta las especiales caracteristicas de las PYMES 'y, en su consideracion, se flexibiliza
la regulacion propuesta del despido y, en contrapartida podria utilizarse como
instrumento compensador la figura del convenio especial. En este espacio de actuacion,
merecen especial atencion la extincion del contrato mediante expedientes de regulacion
de empleo.

El segundo apartado de medidas recoge las acciones que pueden implementarse para
fomentar la permanencia en activo de los trabajadores con edades superiores a los 55
afios y aquéllas dirigidas a los mayores de 65.

El siguiente conjunto de lineas de actuacion propuestas consiste en la incentivacion a la
contratacion a partir de una determinada edad, con especial referencia a las mujeres que
abandonaron el mercado laboral por diversos motivos. En este orden de medidas destaca
la creacion de un nuevo contrato laboral formativo, la limitacion de la utilizacion de los
contratos temporales ordinarios, fomentar la contratacion de trabajadores mayores de 45
afios y de mujeres, utilizando como instrumento incentivador la reduccion de las
indemnizaciones por despido disciplinario, la aplicacién de un contrato de trabajo para
trabajadores mayores de 45 afios beneficiarios de las prestaciones y subsidios por
desempleo, y la adopcién de medidas singulares referidas a la contratacién de mujeres
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que abandonaron el mercado laboral. Por dltimo, se incorporan criterios en materia de

financiacion de las politicas incentivadoras para la contratacion y la permanencia en

actividad de trabajadores y trabajadoras de mayor edad.

El Capitulo VII "Reformas paramétricas: valoraciones y propuestas™ presenta una
ordenacién juridica innovadora y sistematizada de instrumentos aplicables a la
reforma del régimen de jubilacion con el objetivo dé minimizar el impacto de la
estructura demografica y de las exigencias del escenario econémico en el coste de
las pensiones. En esta materia la edad de acceso a la jubilacion se constituye como
un elemento nuclear de la estrategia a seguir, configurdndose como un
instrumento de reajuste y control del gasto. La importancia del tema exige la
revision cautelosa y, a la vez, rigurosa de los parametros que rodean la jubilacion,
entre ellos, todos los que confluyen en el entorno de la edad de jubilacion, y, con
esta finalidad se presenta una revision de la tipologia de la jubilacion y los
parametros de reordenacion. Seguidamente se realiza una valoracién y se
presentan propuestas en materia de jubilacion por trabajos peligrosos, avanzando
una linea de actuacion consistente en un cambio cultural que implique la
transformacion de la jubilacién a edad reducida por el mantenimiento de una
actividad compatible. Dentro de las opciones en torno a la edad de jubilacién se
propone el retraso voluntario en el acceso a la jubilacién como alternativa a la
elevacion obligatoria de la edad de pensionamos, y para ello se proponen medidas
gue marcan una evolucion en la normativa de la jubilacion postergada en base a su
valoracion critica y propuestas que mejoren su eficacia. Merece una atencién
especial la valoracion de la jubilacién parcial ya que permite tanto una mejora de
la adaptacion del trabajo a la jubilacion para colectivos singulares como constituir
un instrumento general de ordenacion. Por todo ello se propone una nueva
regulacion de esta figura que le permita obtener la relevancia que dentro del
contexto actual se demanda.

Las jubilaciones anticipadas son objeto de un tratamiento minucioso, por su
significacion en la dinamica del mercado laboral y por su vinculacién con aquellos
instrumentos que recepcionan la expulsion de trabajadores de mayor edad. La
actuacion en este campo debe acompafiaras de medidas globales donde se
aglutinen, las referidas a la proteccion del despido, las politicas de empleo, la
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flexibilizacion de los contenidos de la prestacion laboral, la politica de formacion,
el trabajo a tiempo parcial debidamente instrumentalizado..., asi como una
reordenacién de las jubilaciones anticipadas buscando formulas alternativas.
Desde esta perspectiva se proponen medidas en el &mbito de la jubilacion a los 64
afios, las jubilaciones anticipadas para los trabajadores mutualistas y no
mutualistas, la jubilacion pactada en los convenios colectivos, la elevacion de la
edad de jubilacion y la jubilacion flexible.

A continuacion se presenta una valoracion sobre los elementos que condicionan la
cuantificacion de la pensién para que, en base a ella, puedan realizarse las
reformas paramétricas mas eficientes, tanto desde una perspectiva social como
econdmica. En esta materia las propuestas giran en torno a la implantacion de una
base reguladora Unica, una reforma del porcentaje aplicable a la base reguladora y
sobre los elementos que condicionan el acceso a la proteccion, esto es, el periodo
minimo de cotizacion y su conexion con la garantia de pension minima y la

modalidad no contributiva.
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I. LA SITUACION ACTUAL DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL: UNA
APROXIMACION A LOS PRINCIPALES ELEMENTOS DE DEBATE.

Introduccion

Es necesario conocer con detalle como esta conformado el sistema de pensiones para,
sobre el andlisis de sus elementos sustantivos (fuentes de financiacion, composicion del
gasto, evoluciones histdricas y futuras, etc.), poder proponer de forma fundamentada
reformas en el mismo habiendo medido convenientemente las repercusiones que éstas

pueden tener sobre los elementos estructurales del sistema de Seguridad Social.

Por tanto, el analisis en profundidad de dichos elementos estructurales del sistema de
Pensiones nos ayudara a dimensionar adecuadamente qué elementos son los mas
importantes y cuales son aquellos sobre los que cabe proponer medidas que tengan una
incidencia suficiente a la hora de asegurar los objetivos sobre los que nos marcamos el

programa de reformas.

Como nota previa, debemos tener presente que nuestro sistema de Seguridad Social se

asienta sobre un modelo conformado por varios niveles de proteccion.

Existe un primer nivel denominado basico cuyo objeto es el de asegurar rentas de
compensacion de necesidades basicas. Se trata por tanto de un nivel de proteccién
asistencial o de naturaleza no contributiva a cuya accién protectora acceden todos los
ciudadanos por la mera condicion de serlo. No obstante, en la mayoria de los casos las
prestaciones de este nivel de proteccién precisan que los beneficiarios cumplan el
requisito de no superar cierto limite de ingresos. La financiacion de este nivel de
proteccion se realiza por aportaciones del Estado de origen tributario general, y con
ellas se financia una cartera de prestaciones que incluyen, entre otras, pensiones no
contributivas de jubilacion e invalidez, prestaciones familiares econémicas, subsidios

por maternidad y otras prestaciones por razon de necesidad.
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El segundo nivel de proteccion es el denominado contributivo, y conforma lo que
podriamos denominar la espina dorsal de nuestro sistema de Seguridad Social, tanto por
coberturas como por recursos implicados. Tiene como objeto garantizar rentas
sustitutivas de salario cuando concurren en el beneficiario una serie de circunstancias
que le imposibilitan el trabajo. Se trata de un nivel de proteccion de caracter profesional
al que se accede por poseer la condicion de trabajador cotizante, y que precisamente se
financia mediante las cotizaciones sociales derivadas de la actividad profesional del
citado trabajador. Este nivel de proteccion ofrece prestaciones en forma de pensién de
jubilacién y de incapacidad permanente, subsidios por incapacidad temporal,
maternidad, paternidad, asi como otras prestaciones por causa de muerte y

supervivencia.

El tercer nivel de proteccion es el denominado complementario. Su funcion es la de,
como indica su nombre, ofrecer una proteccion adicional (pero nunca sustitutiva) a la
que ofrecen los dos niveles anteriormente descritos. Su cobertura en voluntaria y libre, y
sus beneficiarios pueden acceder a ella bien sea a titulo individual, mediante la
contratacion de las coberturas que considere, bien de forma colectiva, generalmente a
través de programas de empleo habilitados en las empresas a traves de la negociacion
colectiva. La financiacion de este nivel de proteccion se realiza con aportaciones
voluntarias y directas de los beneficiarios y, en su caso, de las empresas que asi lo han
decidido. Las prestaciones que ofrece este nivel son de naturaleza bastante similar a las
del nivel contributivo, si bien se centran casi en exclusiva en la prestaciones
relacionadas con la vejez, la incapacidad permanente, la muerte y la supervivencia. No
obstante, y dada la naturaleza “complementaria” de este ultimo nivel, centraremos
nuestro analisis en los niveles asistencial y contributivo, ya que son estos los que

conforman sensu estricto nuestro sistema publico de Seguridad Social.

Toda esta estructura configura finalmente un sistema de proteccidon social que conforma
la principal partida de gasto publico de la economia espafiola con un presupuesto final
superior a 128.540 millones de euros para el afio 2011%, lo que supone alrededor del

12% del Producto Interior Bruto. En cuanto a su situacién financiera, el sistema de

! MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA. Proyecto de Presupuestos Generales del Estado para
2011.
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Seguridad Social, gracias en buena medida a los instrumentos anticiclicos que ha sabido
generar (cotizacion por desempleo, por ejemplo), ha logrado presentar sucesivos
superavits incluso a pesar de la grave situacién econdémica que venimos atravesando
desde el inicio de la crisis econémica y que han permitido dotar un Fondo de Reserva
hasta constituir un montante actual de 64.001 millones de euros, lo que supone

aproximadamente el 6% del Producto Interior Bruto.

La traduccion de estos términos macroecondémicos a la realidad ciudadana podria
resumirse en que en la actualidad, el sistema de Seguridad Social tiene reconocidas
aproximadamente 8,6 millones de pensiones contributivas y algo menos de 0,5 millones
de pensiones no contributivas; ademas de proteger en su nivel asistencial a la totalidad
de ciudadanos espafioles, y en su nivel contributivo a unos 20 millones de trabajadores
(18 millones de trabajadores afiliados en activo y 2 millones de desempleados con

prestacion por desempleo contributiva).

1. Apuntes generales sobre demografia y mercado de trabajo.

Los sistemas de pensiones como el nuestro basados en el modelo de reparto y
financiados basicamente con cotizaciones sociales, son especialmente sensibles a los

factores demograficos y de mercado de trabajo.

Para abordar un primer nivel de analisis de nuestro sistema de Seguridad Social es
preciso detenernos, aunque sélo sea brevemente, sobre la estructura demogréafica actual

y su evolucion esperada en el medio y largo plazo.
En este sentido, la poblacion total de Espafia es de algo mas de 46 millones de

habitantes, distribuidos por edades con un perfil por edades de acuerdo con el siguiente
grafico:
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Fuente: Elaboracion propia.
Como puede apreciarse, la poblacion femenina (50,75%) es ligeramente superior a la
masculina (49,25%). La ventaja del nimero de hombres nacidos respecto al de mujeres,
es del 7% a favor de aquéllos. Sin embargo, por razones de la incidencia de la
mortalidad en los hombres, a partir de los 45 afios, esta proporcion se iguala y tras la
barrera de los 50, son las mujeres las que representan un mayor porcentaje de la

poblaciéon mostrando un ritmo creciente conforme avanza la variable edad.

Por su parte, la inmigracion es un fendmeno que también en el caso de edades entre los
25 y 39 afios, sobre todo, incide en una mayor proporcién de hombres frente a mujeres
en la pirdamide de poblacion, ya que es predominante el nimero de inmigrantes

masculinos al de féminas.

Por altimo, la nota més caracteristica de la piramide de poblacion espafiola la marca el
hecho de que, en apenas 20 afios —en torno a los Gltimos afios del siglo XX- la tasa de
fecundidad se redujo pasando de un 2,4 hijos por mujer a 1,2 hijos por mujer. Lo
dréastico de este cambio, en tan corto periodo de tiempo, provoca que a algunos grupos
de edad les suceda una generacion con la mitad de individuos. Este dato se pone de
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manifiesto, por ejemplo, en el ratio de edad de los 30-34 afios que roza los cuatro
millones de personas, frente al grupo de los 10-14 que se compone de 2.135.313, esto

es, casi la mitad de poblacion.

La prevision de evolucidn de esta piramide de poblacidn realizada por el INE (Instituto
Nacional de Estadistica) para las proximas cuatro décadas viene marcada por un
progresivo envejecimiento de la poblacion provocado por la mencionada disminucién

de la fecundidad y por la mortalidad, de acuerdo con el siguiente grafico:

Piramides de poblacion de Espana

Varones

Varones Mujeres =10000

Fuente: Anuario estadistico INE.

La citada proyeccidn presenta ante una piramide de poblacién claramente envejecida, en
la que los grupos de edad més numerosos para el afio 2049 se encuentran en torno a las
personas de entre 70 y 74 afios —la generacion mas joven del baby-boom-. Estos datos

suponen una prevision de que el ratio de dependencia, es decir, la poblacion encargada
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de mantener a la poblacion dependiente, estaria en el 0,86%, lo cual quiere decir que el
primer grupo superaria escasamente al segundo en nudmero, una situacion muy

complicada de sobrellevar.

Las causa de envejecimiento de la poblacion, pues, viene determinada por dos datos
fundamentalmente: primero, la baja fecundidad y, por otro, el constante aumento de la
esperanza de vida —sin olvidar, que éste se produce en mayor medida por la disminucién
de la mortalidad infantil, no tanto porque los espafioles vivan mas afios en edad

comparada, que también. Ver péagina 27 del alumno.
Del primer dato ya hemos hablado anteriormente, del segundo cabe destacar los
cambios producidos en el periodo de 1991 a 2008. Segun datos del INE, la tasa de

esperanza de vida en el momento del nacimiento ha variado en este periodo como sigue:

Evolucion de la Esperanza de vida (afios)

Afo 1991 Afo 2008 Afo 2048
Hombres 73,50 78,21 84,31
Mujeres 80,67 84,54 89,89

Fuente: Elaboracion propia.

Por ello, no sélo debemos extraer el significativo crecimiento de la esperanza de vida a
los 65 afios en tan sélo 18 afios, que se eleva en casi cinco afios para los hombres y
cuatro para las mujeres, sino también el de las previsiones que mantienen una creciente

tendencia hasta, al menos, los préximos cuarenta afos.

En cualquier caso debemos matizar que la proyeccion demogréfica presenta dos niveles
de certidumbre. En lo referido a la parte alta de la piramide, correspondiente al grupo de
poblacion de mas de 65 afios, el grado de fiabilidad es realmente elevado habida cuenta
de que este colectivo ya se encuentra actualmente en la sociedad y, salvo catastrofe, la
tendencia a que permanezcan entre nosotros es realmente alta. Por tanto sabemos a

ciencia cierta el nimero de personas mayores de 65 afios que tendrd la sociedad
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espafola y, por extension, el nimero pensionistas a los que el sistema de seguridad
social habra de proteger. De hecho, sabemos que en el entrono de 2050 habremos de
pagar casi 17 millones de pensiones, el doble de las actuales, y habremos de hacerlo
durante un tiempo medio de, al menos, 18 afios contados desde los 65 afios de edad.

Sin embargo, la proyeccion de poblacion que se sitia en las partes mas bajas de la
pirdmide presenta un mayor grado de incertidumbre, habida cuenta de que estas
personas todavia no han nacido y cabe la posibilidad de instrumentar politicas concretas
que intervengan en su nimero, ya sea de naturaleza natalista o de inmigracion. Aunque
también es cierto que la tendencia actual de ambas variables, de no realizarse sobre ellas
ninguna intervencion extraordinaria, tenderan a evolucionar de forma natural en el

sentido antes presentado.

Respecto del mercado de trabajo, hemos de destacar que ésta es, sin duda, la variable
que condensa de forma maés clara los efectos de la crisis econémica en nuestro pais. Y
dentro del conjunto del mercado laboral lo hace especialmente la tasa de desempleo que,
a la larga, se configura como un factor de riesgo sobre el sistema de pensiones en el

medio plazo.

Una simple comparativa de los datos de desempleo de la Unién Europea de los 27, la
Eurozona (EU 16) y Espafia, nos hacen identificar claramente esa relevancia.

Tasa de Desempleo

UNION EUROZONA i
ESPARA
EUROPEA (27) (EU 16)
DICIEMBRE
6,9% 7,4% 8,8%
2007
AGOSTO 2010 9,6% 10,1% 20,5%

La brecha existente entre Espafia y la Union Europea o la Eurozona en términos de
desempleo, se ha ampliado de manera exponencial hasta la fecha, llegando a cifras en el
caso espafiol que duplican sobradamente los porcentajes europeos.
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Habida cuenta de la evolucion y estructura que presenta en nuestro pais el desempleo,
éste resulta ser un problema que amenaza con convertirse en endémico en nuestro pais,
de modo que aun en épocas de importante crecimiento econémico mantiene tasas por
encima de la media europea. Asi, cuando en el afio 2007 la Union Europea crecia a un
3% interanual y poseia una tasa de desempleo del 6,9%, Espafia que crecia a un mayor

ritmo -3,6%- tenia una tasa de desempleo casi dos puntos por encima, el 8,8%.

Planteado asi el problema endémico espafiol, con la llegada de la crisis y el consiguiente
crecimiento negativo registrado por todas las economias de referencia, se acentda el
crecimiento de nuestras cifras de paro de manera desorbitada respecto a la mayoria de
nuestros vecinos, convirtiéndose asi en el mayor problema socioeconémico que acarrea

la crisis para nuestro pais.

Si analizamos la variable desempleo por sectores de actividad y grupos de edad.

Como podremos contrastar en la siguiente tabla, los diferentes sectores han tenido igual
suerte con la llegada de la crisis de cara a incrementar, en una proporcion aproximada al

doble, los parados que poseian antes de iniciar aquélla.

Destacan dos sectores sobre el resto en cuanto a la especial incidencia del paro en ellos:
Servicios y Construccion; son los que han aumentado en mayor proporcion el nimero
de parados que registran, llegando incluso a duplicarlo en el caso de la construccion, en

el corto periodo de dos afios.

Como ultima anotacion, debemos poner énfasis en el Ilamativo aumento de aquéllas
personas que o bien buscan su primer trabajo o bien han dejado su ultimo empleo hace
mas de un afio, que han pasado de ser 755.000 en el primer trimestre del afio 2008 hasta
los 2.005.500 que estan en tal situacion a principios del afio 2010. Este colectivo
aumenta de tal forma a causa del elevado crecimiento del nimero de parados de mas de
un afio de antigtiedad, que a finales del Gltimo trimestre de 2009, ascendia a 1.477.200°

personas. Lo que sefiala que la crisis afecta especialmente a los mas jovenes que se

% INE. Estadistica de desempleo por sectores.
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incorporan al mercado de trabajo por primera vez y aquellos que entran y salen del

empleo sin encontrar con una carrera profesional estable.

PARADOS POR SECTOR ECONOMICO. (En miles de personas)
SECTOR/TRIMESTRE ler. Trimestre 2008 | ler. Trimestre 2009 | Zler. Trimestre 2010
AGRICULTURA 1142 170,5 198,8
INDUSTRIA 166,7 3731 302,6
CONSTRUCCION 294,1 743,7 601,5
SERVICIOS 844,3 1.446,40 1504,30
Parados que buscan su
primer empleo o han
dejado su ultimo 755 1277,00 2005,50
empleo hace mas de 1
ano

TASA DE DESEMPLEO POR SEXO Y GRUPOS DE EDAD
Crecimiento
(%) de la
2010TI 2009T1 2008TI 2007TI Tasa de
Desempleo
2007-2010
Varones
De 16 a 19 afios 59,38 52,88 28,74 21,77 37,61
De 20 a 24 anos 39,09 31,46 16,6 11,76 27,33
De 25 a 54 afios 18,53 15,66 6,77 5,54 12,99
De 55 y mas afios 12,83 9,55 5,26 4,52 8,31
Mujeres
De 16 a 19 afios 60,42 56,73 39,04 36,34 24,08
De 20 a 24 afios 33,63 29,89 19,68 19,51 14,12
De 25 a 54 afios 18,98 16,6 10,88 10,16 8,82
De 55 y més afios 13,53 12,01 8,19 8,3 5,23

Fuente: Elaboracion propia.
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PROGRESION INTERANUAL DE LAS TASAS DE DESEMPLEO DE HOMBRES Y
MUJERES POR GRUPO DE EDAD

70

B Varones

60
B Del6al9anos

50 -~ B De20a24afos
40 H De 25a54afos
B De 55y més afios
30 - ,
B Mujeres
20 De 16 a 19 afos
10 - - De 20 a 24 afios
De 25 a 54 afos
O = T T T 1

De 55y mas afios

2010TI 2009TI 2008TI 2007TI

Fuente: elaboracion propia.

Tal y como se aprecia en cuadro anterior y el gréfico correspondiente la intensidad de la
crisis que venimos atravesando ha terminado por igualar las tasas de desempleo de
hombres y mujeres, si bien se ha hecho mucho mas virulenta entre los mas jévenes. En
este sentido se aprecia como el efecto del desempleo se acenttia conforme se reduce la
edad del trabajador, siendo mucho menos virulento el crecimiento entre los trabajadores

y trabajadoras de mayor edad.

De hecho, los varones de entre 16 y 19 afios han visto incrementada su tasa de
desempleo en mas del 37%, frente al crecimiento del 8% que han registrado los
trabajadores hombres de méas edad. E idéntico comportamiento se produce entre las
mujeres trabajadoras, mientras que las menores de 19 afios han visto incrementada su
tasa de desempleo en un 24%, las mayores de 55 afios tan sélo lo han hecho en algo mas
del 5%.

Es indudable la necesidad de abordar medidas especificas para el colectivo de

trabajadores mas jovenes que permitan elevar su tasa de ocupacion. Aqui se demuestra,

por tanto, que no basta con realizar politicas de fomento de la natalidad o la emigracién
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que ayuden a revertir la piramide de poblacion hasta el equilibrio generacional si, al
mismo tiempo, no somos capaces de garantizar que estas mismas generaciones mas
jévenes pueden acceder al empleo y con ello a la cotizacidon que garantice el equilibrio

financiero del sistema de pensiones.

2. Capitulo de ingresos: Cémo se financia la Seguridad Social.

Avanzando en el anlisis de como se comportan aquellos trabajadores que si que tienen
empleo y a través de su cotizacion garantizan con ello la suficiencia economica de las
prestaciones, abordaremos a continuacion la configuracion del capitulo de ingresos del
sistema de Seguridad Social. En este punto, haremos especial hincapié en aquellos
elementos relacionados con esta materia que han sido y estan siendo objeto de debate,
en especial analizaremos la importancia de la separacion de fuentes, la centralidad de las
cotizaciones sociales, la configuracion y evolucion que estan teniendo las bases de
cotizacion y el papel de los tipos de cotizacion en el marco de garantizar la suficiencia
financiera del sistema asi como mecanismo de empleo y competitividad de las

empresas.

2.1 la importancia de la separacién de fuentes y las cotizaciones sociales.

Como hemos sefialado anteriormente, los dos niveles principales de proteccion de
nuestro sistema de Seguridad Social tienen fuentes de financiacién diferentes. El nivel
basico o no contributivo se financia fundamentalmente mediante transferencias
presupuestarias que asume directamente el Estado, mientras que el nivel contributivo se

financia totalmente mediante cotizaciones sociales.

El principio que rige esta situacion es el de “separacion de fuentes™, de tal modo que
aquellas coberturas de caracter universal a las que se accede por la mera condicién de

ser ciudadano deben tener una financiacion de caracter impositivo general que asume el

® Mas adelante, en el capitulo dedicado a las diferentes reformas que se han ido operando en el sistema
de Seguridad Social se abordara con mayor detenimiento este principio que ha resultado esencial a la
hora de asegurar la sostenibilidad del sistema en el largo plazo.
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Estado, mientras que aquellas otras prestaciones de caracter profesional deben
financiarse béasicamente por aportaciones procedentes de las cotizaciones sociales
derivadas de dicha actividad profesional. Y aunque el principio de separacion de fuentes
aun esta en fase de implementacion, y todavia quedan algunas partidas de gasto en las
que debe terminar de implantarse totalmente, no obstante, en un anélisis de conjunto del

sistema puede advertirse con perfecta claridad su aplicacion.

En este sentido, el hecho de la diferencia de tamafio que poseen el nivel basico o
asistencial, mucho menor, y el nivel contributivo, que supone la inmensa mayoria de la
accion protectora del sistema, explica las diferencias que también existen respecto de la
participacion de las diferentes fuentes de financiacion. Asi, las cotizaciones sociales
suponen el 89,07% del total de ingresos, mientras que las transferencias de la
Administracién General del Estado se limitan al 6,92%".

Precisamente, una de las partidas de gasto a las que nos referiamos antes en referencia al
proceso de separacion de fuentes que todavia se encuentra en fase de implementacion es
precisamente una de las que mayor gasto concentra. Nos estamos refiriendo a los

complementos por minimos de las pensiones contributivas.

Dichos complementos por minimos son aquellos que reciben los beneficiarios de una
pension contributiva, que cumplen determinados requisitos de ingresos, cuando la
cuantia de la pension a la que han generado derecho es inferior a la cuantia minima que
anualmente se establece en ley de presupuestos. Se trata por tanto de un complemento
econdmico que si bien se determina sobre la base de una prestacion contributiva, tiene
como objeto completar ésta con objeto de asegurar rentas de compensacion de
necesidades basicas, por lo que el nivel de proteccion al que corresponde es el

asistencial o no contributivo.

La logica del principio de separacion de fuentes obliga a que el gasto derivado de esta
partida sea asumido integramente por aportaciones del Estado con origen en la

imposicion general, y asi consta como recomendaciéon primera del Pacto de Toledo

* MINISTERIO DE TRABAJO E INMIGRACION. Presupuestos de la Seguridad Social. Cifras y datos
ejercicio 2010. Secretaria de Estado de la Seguridad Social, Madrid., 2010. pg. 48
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(1995) e incluso se establecié en el Acuerdo de Dialogo Social de Pensiones de 2001
un calendario para la plena implementacién de la medida de modo que el Estado fuese
progresivamente asumiendo la totalidad dicho gasto. EI mencionado plazo termina
formalmente el 1 de enero de 2014, aunque la evolucion de aportaciones que han
realizado los diferentes Gobiernos al respecto dejan un amplio margen de duda sobre la
posibilidad de cumplirlo. Desde su puesta en practica en todos los ejercicios
presupuestarios el Gobiernos de turno han ido incrementando su aportacion en este
apartado en 300 millones de euros anuales, una cifra que en el momento de establecer el
calendario en cuestion se calculé6 como suficiente para cumplir el plazo fijado en 2014.
Sin embargo, este calculo no introducia la variable derivada de los incrementos que
anualmente los Gobiernos han venido realizando en las cuantias de las pensiones
minimas, de tal forma que dichos incrementos han venido a financiarse en gran medida
con ingresos de cotizaciones sociales, haciendo imposible cumplir con los plazos fijados

para la plena separacion de fuentes en este apartado.
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Financiacion de los Complementos a minimos 2000-2010

Aportacién del Estado Cotizaciones Sociales Total Gasto
Complementos
Afo millones de millones de a Minimos
% del total % del total )
euros euros (millones de
euros)
2000 97,89 2,45 3.901,79 97,55 3.999,69
2001 97,89 2,39 4.003,79 97,61 4.101,68
2002 306,35 7,32 3.881,59 92,68 4.187,94
2003 606,35 14,67 3.526,98 85,33 4.133,33
2004 906,35 22,63 3.098,31 77,37 4.004,66
2005 1.206,35 27,44 3.190,02 72,56 4.396,37
2006 1.506,35 31,36 3.296,47 68,64 4.802,82
2007 1.806,35 33,55 3.577,47 66,45 5.383,82
2008 2.106,35 35,75 3.785,18 64,25 5.891,53
2009 2.406,35 37,52 4.006,43 62,48 6.412,78
2010* 2.706,35 38,82 4.266,08 61,18 6.972,43
2011* 2.806,45 39,86 4.235,80 60,14 7.042,20
* Estimacion.

Fuente: Ministerio de Trabajo e Inmigracion

En el cuadro anterior, podemos comprobar como unicamente en los primeros afios del

proceso de separacion de fuentes se fue cumpliendo el objetivo de trasvasar la

responsabilidad de la financiacion de los complementos a minimos desde las

cotizaciones hacia las aportaciones directas del Estado, y ello se hizo a consta de

incrementar muy moderadamente las cuantias de las pensiones minimas. Sin embargo,

en la segunda etapa de este calendario, iniciada en el afio 2005, el incremento de las

pensiones minimas por cuantias mucho mayores pero manteniendo sin embargo el

mismo compromiso de incremento anual de 300 millones de euros en la aportacion
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estatal ha tenido como resultante que, en la practica, dichos incrementos en las cuantias
de las pensiones minimas se han financiado a costa exclusiva de las cotizaciones

sociales.

A esta situacién, ademas, debemos venir a sumar que en 2011 el proyecto de
presupuestos prevé que la aportacion del Estado en esta materia se incremente solo en
100 millones de euros, por lo que la participacion de las cotizaciones sociales en la
financiacion de los complementos a minimos se incrementara respecto de la del

ejercicio anterior.

Como vemos, la situacion actual obliga a que mas de 4.000 millones de euros anuales
de recursos financieros procedentes de cotizaciones se estén destinando al pago de
prestaciones de naturaleza no contributiva. Y lejos de asegurar el cumplimiento del
compromiso de hacer efectiva en 2014 la plena separacion de fuentes, parece necesario
redoblar esfuerzos en el cumplimiento de este punto. Aun compartiendo la filosofia que
lleva a un Gobierno a incrementar las cuantias de las pensiones minimas hasta
estandares de calidad de vida suficientes, dicho esfuerzo debe respetar la naturaleza de
prestacion no contributiva de los complementos a minimos asociados al mismo de modo
que se asegure la sostenibilidad financiera del conjunto del sistema, amén de que,
ademds, el incremento de las pensiones minimas deberia también guardar cierto
correspondencia con el conjunto de variables del sistema (evolucion del Salario Minimo
Interprofesional, evolucion de las bases de cotizacion, etc.) de modo que se garantice el

equilibrio interno necesario entre los principios de solidaridad y contributividad.

Hemos de recordar, por Gltimo, que precisamente el principio de separacion de fuentes
es una de los aspectos sobre el que parece existir un mayor grado de consenso en
relacion a la centralidad que tiene en el aseguramiento de la sostenibilidad a largo plazo

del sistema de Seguridad Social.

De acuerdo a este esquema de financiacion, las cotizaciones sociales recaudadas en
forma de cuotas por contingencias comunes y accidentes de trabajo son la principal
fuente de recursos del sistema de Seguridad Social, con un importe de 107.376 millones
de euros en 2010, lo que suponia el 89,9% del total de ingresos del sistema, y seguirad
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haciéndolo en el afio 2011 con una prevision inicial de 110.447 millones de euros que
representa el 89,4% del total de ingresos previstos para este ejercicio. En ambos
ejercicios los ingresos por cotizaciones sociales suponen cuantias superiores al 10% del
PIB.

Comprobamos asi la importancia de las cotizaciones sociales a la hora de asegurar la
sostenibilidad del sistema de Seguridad Social. Recordemos que dicha cotizacion esta
organizada alrededor de una serie de Regimenes de afiliacibn que ordenan la
contribucion de los diferentes sectores de actividad al sistema de Seguridad Social.
Aunque existen seis regimenes de afiliacion®, el que concentra la inmensa mayoria de
trabajadores afiliados es el Régimen General que concentra el 76% de los afiliados,
seguido muy de lejos del Régimen Especial de Trabajadores Autonomos que agrupa al
16%.

Por tanto el Régimen General se constituye como la principal fuente de ingresos del
sistema de Seguridad Social, de modo que las circunstancias que le afectan tienen una
repercusion directa sobre el conjunto de la Seguridad Social, y mas especialmente sobre

su nivel contributivo.

Como hemos visto, la logica financiera del sistema en su nivel contributivo establece
que los gastos ocasionados por las prestaciones reconocidas se financian mediante las
cotizaciones sociales derivadas de la actividad profesional de los trabajadores en activo.
Y sobre esta relacion prestaciones / cotizaciones cabe establecer algunas

consideraciones de interés.

2.2 Tasa de Dependencia.

Una primera variable sobre la que es necesario abundar es la relacion que existe entre el

nimero de activos que son fuente de financiacion y el nimero de pasivos que son

® En concreto los Regimenes de afiliacion son los siguientes: Régimen General que contaba segun el
ultimo dato disponible (septiembre 2010) con 13,38 millones de trabajadores afiliados en activo; Régimen
Especial de Trabajadores Autdbnomos, con 3,12 millones de afiliados; Régimen Especial Agrario, con 0,79
millones de afiliados; Régimen Especial de Empleadas de Hogar con 0,29 millones de afiliadas; el
Régimen Especial del Mar con 66.472 afiliados; y el Régimen Especial de la Mineria del Carbén con 6.587
trabajadores afiliados.
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destino de las prestaciones. Esta relacion denominada Tasa de Dependencia se
construye a partir del cociente establecido entre el nimero de trabajadores afiliados a la
Seguridad Social (incluidos los desempleados con prestacién contributiva® y los
jubilados pensionistas del sistema.

Los analisis que a menudo se establecen sobre la comparacion del volumen de
poblacion con edad igual o superior a la edad legal de jubilacién y la que se encuentra
en edad laboral, pueden tener un interés demogréafico pero, al obviar la relacién real
entre ingresos-gastos del sistema, no pueden utilizarse para establecer parametros sobre

los que sustentar la sostenibilidad del sistema propiamente dicha.

La actual Tasa de Dependencia se sitla en 2,61, y en su evolucion histérica podemos

apreciar la influencia que en ella tienen los ciclos econémicos.

RELACION AFILIADOS / PENSIONISTAS
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Fuente: Ministerio de Trabajo e Inmigracion.

® A la hora de determinar la Tasa de Dependencia se tienen en cuenta todos los trabajadores que realizan
cotizaciones al sistema, de modo que ademas de los trabajadores en activo también se incluyen aquellos
trabajadores desempleados con prestaciones de naturaleza contributiva que incluye cotizacion al sistema,
los beneficiarios de subsidio de mayores de 52 afios que también cotizan por la contingencia de
jubilacion, y los trabajadores en cualquier otra situacion que no obstante tienen suscrito un Convenio
Especial con la Seguridad Social por el que se realizan aportaciones al sistema.
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La actual tasa se sitla en una tendencia decreciente con origen en la crisis econémica
iniciada en 2007, si bien se aprecia una ligera desaceleracion en el ritmo de caida del
indicador. Una situacién similar a la actual, marcada por una caida importante del
empleo, fue la que experimento el sistema de Seguridad Social en la primera mitad de la
década de los noventa, cuando la Tasa de Dependencia llegd entre 1992 y 1997 a sus
minimos histdricos con un valor de 2,06. Posteriormente, el ciclo econdmico expansivo
iniciado a finales de esa misma década supuso una recuperacion de los indices de la tasa
de dependencia de la mano de un incremento del empleo hasta situarla en su maximo

historico reciente en 2007 en un valor de 2,71.

La situacion actual de la Tasa de Dependencia muestra un valor idéntico al que el
sistema tenia en el afio 2005, coincidiendo con la ultima fase del anterior ciclo

econdémico expansivo.

Respecto de la evolucion reciente de dicha tasa que parece mostrar una cierta
ralentizacion en el ritmo de reduccion de su valor, sobretodo en los dos ultimos
ejercicios, cabria tener en cuenta el posible “efecto colchon” que todavia ofrecen los
trabajadores desempleados con prestacion contributiva. Ello es asi en la medida en la
que el ciclo econdmico negativo destruye empleo pero, en términos de ingresos por
cotizaciones al sistema, esta destruccion se ve compensada por el acceso a prestaciones
contributivas que conllevan cotizacién a la Seguridad Social. En el afio 2010 ha habido
aproximadamente unos 2,2 millones de trabajadores desempleados con prestaciones
contributivas por los que el Servicio Publico de Empleo ha venido cotizando al sistema
de Seguridad Social. Esta cotizacion del Servicio Publico de Empleo ha supuesto el
10,55% de los ingresos por cotizaciones en el afio 2010, sin embargo el proyecto de
presupuestos para el ejercicio 2011 reduce la aportacion de esa misma partida al 9,40%,
por lo que se espera un descenso en el numero de beneficiarios con prestacion

contributiva.

Por tanto, la situacion actual que muestra la Tasa de Dependencia del sistema de
Seguridad Social se sitGa en valores similares a los que mostraba en 2005, coincidiendo

con la dltima etapa de crecimiento econdmico experimentado en nuestro pais. Este dato,
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sin ser bueno, tampoco resulta especialmente alarmante en el corto plazo, si bien es
necesario puntualizar que se encuentra en una tendencia de pérdida de valor que, por
ahora, parece estar ralentizada por el efecto anticiclico que produce la cotizacion de los
beneficiarios de prestacion contributiva por desempleo, si bien todo apunta a una
reduccion sensible de los mismos en el afio 2011.

2.3 Bases de cotizacion.

Una segunda variable a tener en cuenta es la cuantia de ingresos por la que los
trabajadores en activo cotizan financiando asi las prestaciones de los trabajadores en
pasivo o jubilados. En la medida en que los ingresos derivados de la actividad
productiva de los trabajadores sean suficientes para proveer las prestaciones que
necesitan los pasivos, estaremos ante un sistema de proteccion sostenible en el tiempo.

Por tanto, uno de los elementos fundamentales a este respecto es la base de cotizacion.

Hemos de sefialar que, con caracter general, la base de cotizacidn esta referenciada al
salario real del trabajador’ o, en algunos casos excepcionales como los de los regimenes
especiales, a una cantidad fija, denominada “base tarifada”. De este modo, la base de
cotizacion es la referencia salarial sobre la que se aplica el tipo de cotizacion (porcentaje
establecido para cotizar por cada una de las contingencias protegidas, y que veremos
con detalle més adelante), de manera que su resultado es la cuota (importe a pagar) que

se cotiza finalmente al sistema de Seguridad Social.

A la hora de abordar las bases de cotizacion hemos de tener en cuenta que nuestro
sistema de Seguridad Social prevé un tope minimo y méaximo para determinar las bases
de cotizacion de manera que no se pueden exceder ni por defecto ni por exceso. La base
minima de cotizacion se establece anualmente a partir del Salario Minimo
Interprofesional prorrateado en 12 mensualidades, mientras que la base méaxima se

establece anualmente.

" Se ha de tener en cuenta gue no todas las percepciones salariales estan sujetas a cotizacion, bien
porgue retribuyan conceptos extrasalariales (indemnizaciones por traslados, suspensiones, despidos,
etc.), bien porque dichos conceptos compensen gastos relacionados con el trabajo que estan sujetos al
Reglamento del Impuesto de la Renta de las Personas Fisicas (dietas, desgaste de herramientas,
prendas de trabajo, quebranto de moneda, etc.).
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2.4 Correlacion de la bases de cotizacidn con los ingresos reales.

El primer indicador relativo a las bases de cotizacion deberia ser el de medir si
realmente la base utilizada se corresponde con los ingresos reales del trabajador. En este
sentido comenzaremos por sefialar cuales son las bases medias de cotizacion en los

distintos regimenes de afiliacion de la Seguridad Social®:

Régimen General: 1.645,52 euros mensuales
Régimen Especial de Trabajadores Autonomos: 962,12 euros mensuales
Régimen Especial Agrario: 735,64 euros mensuales
Régimen Especial del Mar: 1.338,61 euros mensuales
Régimen Especial de la Mineria del Carbon: 2.638,40 euros mensuales
Régimen Especial de Empleados de Hogar: 725,75 euros mensuales

Si comparamos estas bases de cotizacion con el salario medio negociado situado
actualmente en 21.883,48 euros anuales’, podemos comprobar cémo los Regimenes
Especiales de Trabajadores Autonomos, el Agrario y el de Empleados de Hogar son los
que muestran claramente una mayor falta de relacion entre los ingresos medios y las

bases de cotizacion declaradas.

En los tres casos resefiados, los trabajadores afiliados en estos regimenes cotizan por
bases tarifadas que, claramente no estan adecuadamente correspondidas con los salarios
reales medios que perciben los trabajadores. Por lo que la primera conclusion a extraer
debe ser la necesidad de reformular la posibilidad de cotizar por bases tarifadas o, en
todo caso, en los casos concretos sefialados la necesidad de actualizar dichas bases para

adecuarlas a los salarios reales que perciben los trabajadores en cuestion.

Hemos de tener en cuenta que cuando las bases de cotizacion estan calculadas por
debajo de los ingresos reales del trabajador, el Unico beneficiado en el corto plazo es

quien reduce los costes de produccidn asociados a la proteccién social, aun a costa de

® Todos los datos resefiados en este apartado referidos a bases medias de cotizacion son los recogidos
por el MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA., en el Proyecto de Presupuestos Generales del
Estado para 2011, y estan referidos al ejercicio 2009 que es el ultimo en el que se ha realizado el cierre
contable.

° INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. Encuesta de Estructura Salarial 2010 (datos 2008).
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que en el medio y largo plazo este fendmeno de infracotizacion tenga graves efectos
sobre la recaudacion global del sistema y una futura infraproteccion del trabajador una
vez que éste alcanza la condicion de pasivo. Asi, cuando se produce una carrera de
infracotizacion continuada, una vez que el trabajador adquiere la condicion de pasivo la
proteccion que recibe del sistema calculada sobre su carrera de cotizacién es igualmente
deficiente, por lo que muy a menudo precisa de mecanismos de gasto adicional que
complemente la infraproteccion derivada de los derechos que ha generado. Tanto mas
grave de esta situacion es el hecho de que se quiebre la contributividad y la equidad
interna del sistema de Seguridad Social, como que el esfuerzo solidario para resolver

esta situacion ha de llevarse a cabo por el conjunto del sistema.

Este es el caso, por ejemplo, que afecta a los Regimenes Especiales cuyas bases de
cotizacion son mas bajas, de modo que los trabajadores afiliados a los mismos presentan
carreras de cotizacion distorsionadas que mas tarde exigiran un sobreesfuerzo al

conjunto del sistema a la hora de precisar complementos a minimos en las pensiones.

_ L % de las pensiones de
Base media de cotizacion | = )
] o jubilacion que necesitan
Regimenes de Afiliacion 2009
complementos por
(euros mensuales) . 10
minimos
Régimen Especial de la
) 2.638,40 2,56
Mineria del Carbon
Régimen General 1.645,52 16,92
Régimen Especial del Mar 1.338,61 19,04
Régimen Especial de
) ) 962,12 42,45
Trabajadores Autonomos
Régimen Especial Agrario 735,64 60,68
Régimen Especial de
725,75 59,58
Empleados de Hogar
Total Sistema -- 27,03

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Seguridad Social.

10 seguridad Social, datos a 1 de septiembre de 2010.
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En el cuadro anterior vemos cdémo existe una correspondencia inversamente
proporcional entre los regimenes de afiliacion con bases tarifadas y especialmente
reducidas, y la necesidad que a largo plazo presentan estos mismos regimenes para
recibir complementos a minimos en sus pensiones. Hasta tal punto que los Regimenes
Especiales de Autonomos casi triplican la necesidad de complementos a minimos que
precisa, por ejemplo, el Régimen General, y los Regimenes Especiales Agrario y de

Empleados de Hogar casi cuadruplican esa misma referencia.

Haciendo un analisis pormenorizado por cado uno de los regimenes especiales

sefialados anteriormente, cabe mencionar las siguientes peculiaridades:

En el caso del Régimen Especial de Empleadas de Hogar, desde el afio 2010 ha
comenzado a corregirse en parte esta situacion de modo que la base tarifada de
cotizacion se corresponde con la base minima del Régimen General. Anteriormente a
esta fecha, la base tarifada por la que se cotizaba era inferior a la mencionada base

minima.

Si bien todavia queda recorrido para seguir avanzando en la plena equiparacion de
derechos de los trabajadores de este Régimen Especial con del Régimen General. Aln
dando por bueno la idea ampliamente asentada de que puesto que esta actividad
econdémica concentra una alta proporcion de trabajadores poco cualificados y, por
I6gica, referenciados en mayor medida al Salario Minimo Interprofesional, la referencia
a una cotizacion por la base minima del Régimen General podria ser adecuada. Pero con
la misma claridad debemos afirmar que no es menos cierto que exista ninguna razon
para impedir que aquellos trabajadores que tengan salarios superiores puedan
igualmente cotizar por los mismos, de modo que mejoren asi sus propias carreras de

cotizacion y la expectativa de derechos futuros.

En el caso del Régimen Especial Agrario que concentra a los trabajadores por cuenta
ajena de esta actividad productiva, tampoco se les permite cotizar por sus salarios
reales. En este caso, la Administracion lleva desde 2008 incrementando anualmente las

bases tarifadas de cotizacidn bastante por encima de lo que han crecido el resto de bases
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lo que, al igual que hemos mencionado en el caso de los empleados de hogar, ha venido
a corregir ligeramente la situacién anterior. No obstante, la imposibilidad de cotizar por
los salarios reales mantiene la situacion de agravio que sufre este colectivo y limita los

derechos futuros que ofrecera sus carreras de cotizacion.

A este fendmeno se le afiade en el caso de la actividad agraria, el efecto combinado de
dos factores que inciden a la hora de registrar una base media de cotizacion tan baja. De
un lado, la peculiaridad de que, habida cuenta de la marcada estacionalidad de la
actividad profesional, se permite a los trabajadores cotizar a su propio cargo durante los
periodos de inactividad profesional. De modo que el hecho de que varien
considerablemente las bases de cotizacion entre los periodos de actividad (804 €, en
2009) e inactividad (728,10 €, en 2009) tiene igualmente un efecto sobre la base media
cotizada. Y en el mismo sentido, e intimamente relacionado con lo anterior, también
influye una posible infracotizacion derivada de la no declaracion de todos los periodos
de actividad. Este posible fraude a la hora de declarar todos los periodos de actividad
que efectivamente se producen podria deducirse del hecho de que el nimero de jornadas
reales declaradas™ apenas ha experimentado ninguna variacion en las Gltimos afios pese
a que la produccidn agraria ha crecido, asi como el numero de trabajadores afiliados al
régimen en cuestion. En cualquier caso, la solucion a este fenomeno de infracotizacion
no debe pasar, por tanto, por una igualacion de bases de cotizacion en los periodos de
actividad e inactividad, ya que la posibilidad de cotizar por inactividad tiene como Unico
objetivo ayudar a completar carreras de cotizacion inestables, y su igualacion podria
suponer un desincentivo a la declaracion de periodos de actividad, sino a un proceso de

inspeccion laboral que garantice la erradicacion de posibles fraudes en la cotizacion.

Tanto en el caso del Regimen Especial Agrario como en el de Empleados de Hogar
hemos de recordar que nos encontramos en un momento de negociacion para su plena
integracion en el Régimen General de la Seguridad Social. EI Acuerdo de Diélogo
Social de julio de 2006 suscrito por el Gobierno y todos los agentes sociales (sindicatos
y empresarios) establecia el compromiso de la plena integracion en el caso del régimen

agrario a partir del 1 de enero de 2009, y una referencia algo menos rotunda en el caso

™ Es una constante en los dltimos afios que el nimero de jornadas reales declaradas oscile siempre entre
los 5y los 6 millones mensuales, como asi consta en las estadisticas oficiales de la Seguridad Social.
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de empleadas de hogar que, no obstante, permanecen incumplidas a la fecha de elaborar
este estudio. En cualquier caso, la plena integracion de ambos en el Régimen General

vendria a solucionar los problemas que aqui se han descrito.

Respecto del Régimen Especial de Trabajadores Autdnomos, la legislacion establece un
sistema de base tarifada, aunque habilita al trabajador en cuestion a que elija la base por
la que quiere cotizar dentro de unos limites minimos y maximos. El hecho de la
eleccion de la base de cotizacion de manera totalmente independiente de cualquier
mecanismo que la ponga en relacién con los ingresos reales de la actividad del
trabajador, aun siendo plenamente legal, supone en si mismo un instrumento que se
presta a la planificacion personal, lo cual entra en fragante contradiccion con los

principios de equidad y justicia interna que deben regir el sistema de Seguridad Social.

Es cierto, sin embargo, que la normativa ha introducido una serie de medidas tendentes
a limitar en parte la posibilidad de planificacion en este régimen de afiliacion. Asi cabe
mencionar, por ejemplo, las reformas introducidas en el Proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 2011 que adelanta hasta los 45 afios la
limitacidn que antes estaba prevista para los trabajadores con 50 0 mas afios para limitar
la posibilidad de elevar sus bases de cotizacion por encima de ciertos limites si
previamente no habian tenido bases de cotizacion suficientemente elevadas. Con ello se
pretende limitar la posibilidad de que algun trabajador autbnomo pretenda cotizar por
bases bajas la mayoria de su carrera de cotizacion y los altimos 15 afios, que son los que
sirven para establecer el calculo de la cuantia de la pensién, coticen por bases mas

elevadas de modo que vean mejorada la cuantia de su pensién de forma planificada.

Igualmente, podemos sefialar la modificacion legal propuesta en el mismo proyecto de
ley para que aquellos trabajadores autdbnomos que de manera simultanea hayan tenido
contratado a su servicio un niamero de trabajadores por cuenta ajena igual o superior a
50, deberan cotizar por una base minima de cotizacién igual a la prevista como base
minima para los trabajadores encuadrados en el grupo de cotizacion 1 del Régimen

General.
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Sin embargo, el efecto practico de ambas medidas probablemente sera bastante limitado
habida cuenta de que no se contempla en realidad ninguna medida que intervenga sobre
el verdadero problema de fondo y establezca la necesaria correspondencia entre las
bases de cotizacién y los ingresos reales de cada trabajador.

Lejos de una solucion global en esta linea las medidas propuestas podran limitar en
parte pero nunca corregir el desequilibrio estructural que presenta la cotizacion en este
Régimen Especial, y seguiremos asistiendo a la paradoja de que los trabajadores por
cuenta ajena cotizan casi el doble de lo que lo hacen aquellos que tedricamente son sus
empleadores, con los problemas de equidad y sostenibilidad que en el medio y largo

plazo esto puede producir al conjunto del sistema.

2.5 Evolucidn de las bases de cotizacion.

Como ya hemos sefialado anteriormente, la importancia en términos absolutos de los
diferentes regimenes de afiliacion nos obliga a concentrar nuestra atencion sobre
aquellos que, por su volumen, pueden operar cambios de forma mas significativa en el
conjunto del sistema. De este modo, es el Régimen General, que concentra el 76% de
los afiliados al sistema y el Régimen Especial de Empleados de Auténomos, con el

16%, los que centraran nuestro analisis.

Ya hemos sefialado la diferencia notable que existe entre las bases medias de cotizacién
del Régimen General (1.645,52 euros) y el Régimen Especial de Trabajadores
Auténomos (962,12 euros), y sus posibles causas. Pero méas alla de este dato puntual,
debemos comprobar como han ido evolucionando en los ultimos afios para asi poder
determinar los posibles efectos que esta tendencia puede tener en el medio y largo

plazo.
Como es ldgico, en el caso del Régimen General la evolucion que han experimentado

sus bases de cotizacion medias en la ultima década ha venido determinada por la

evolucion de los salarios medios negociados. Mientras que la evolucion de las bases
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medias en el Régimen Especial de Trabajadores Auténomos ha tenido una evolucion

mas ligada a la evolucién de la base minima de cotizacion de su régimen.

Evolucién de las Bases de Cotizacion medias

Régimen General y Régimen (RG) Especial de Trabajadores Autonomos (RETA)

Base o Base o o o
] Crecimien ) Crecimien ) Crecimien | Crecimien
media de media de Evolucion
o to % o to % to % real | to % real
cotizacion ] cotizacion ) IPC
nominal nominal (deflactad | (deflactad
RG RETA (%)
RG RETA 0) RG 0) RETA
(euros) (euros)
2000 | 1.112,41 3,7 743,49 3,1 3,4 0,3 -0,3
2001 | 1.169,11 5,10 759,59 2,17 3,7 1,4 -1,5
2002 | 1.218,78 4,25 781,07 2,83 3,5 0,8 -0,7
2003 | 1.273,06 4,45 805,86 3,17 3,0 1,5 0,2
2004 | 1.321,83 3,83 814,01 1,01 3,0 0,8 -2,0
2005 | 1.371,72 3,77 844,64 3,76 3,4 0,4 0,4
2006 | 1.430,02 4,25 870,26 3,03 3,5 0,8 -0,5
2007 | 1.497,40 4,71 907,21 4,25 2,8 1,9 1,4
2008 | 1.582,19 5,66 931,81 2,71 4,1 1,6 -1,4
2009 | 1.645,52 4,00 962,12 3,25 0,8 3,2 2,4

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Seguridad Social y el INE.
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En cualquier caso, las diferencias entre la evolucién que experimentan los dos
principales regimenes de afiliacion del sistema de Seguridad Social muestran un ritmo
de crecimiento mucho mas lento en el caso de los trabajadores autbnomos al carecer
este de una vinculacion con alguna referencia a los ingresos reales de sus afiliados. Ni
tan siquiera cabe atribuir algan tipo de relacién con la evolucidn del ciclo econdémico, al
que parece ser totalmente ajenos los comportamientos de cotizacion de los trabajadores
autonomos, ya que incluso en los momentos de mayor crecimiento econémico como el

afio 2004 registran crecimientos especialmente bajos (1,01%).

Si ello ademas lo ponemos en relacion con la evolucion de la inflacion para determinar
el crecimiento real (deflactado) de las bases de cotizacidn, podemos comprobar como en
la ultima década el Régimen de Trabajadores Autonomos ha tenido en realidad un
crecimiento negativo, salvo por el ejercicio 2009, ultimo disponible a efectos de cierre

contable del sistema.

La evolucién por su parte de las bases de cotizacion medias del Régimen General han
tenido un recorrido mucho mas vinculado al ciclo econémico y estan directamente
relacionadas a la evolucion que han experimentado los salarios negociados. Incluso en
términos reales, descontada la inflacion, ha tenido un crecimiento positivo aunque no
demasiado alto. De hecho, este régimen de afiliacion que no olvidemos que aglutina el
76% de los activos del sistema de Seguridad Social, tiene como sefia de identidad una
evolucion de las bases relativamente moderada, aun siendo ésta positiva. Algunos
autores*” han calculado que la evolucién en términos reales de las bases de cotizacion
medias del Régimen General en los Ultimos quince afios (1995-2008) muestra una tasa
anual acumulativa del 0,7%, si escogemos un periodo de tiempo alun mas extenso
(1989-2008) la tasa anual acumulativa es del 0,8%, lo que es muestra de una tendencia
asentada en el largo plazo de moderacion muy marcada en la evolucion de las bases

medias de cotizacion.

Estos mismos autores, sefialan sin embargo que en el periodo mas amplio (1989-2008)

las bases medias de cotizacion del Régimen de Auténomos ha experimentado un

2 GARCIA DIiAZ, MIGUEL ANGEL, y otros. Situacion de la economia espafiola. Presupuestos Generales
del Estado. Confederacion Sindical de Comisiones Obreras, Madrid, 2010. pg: 235
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crecimiento de las mismas exactamente en las mismas cuantias, con una tasa anual

acumulativa del 0,7%.

La evolucion que experimentan las bases medias de cotizacién adquiere especial
relevancia a la hora de ponerla en relacién con los incrementos que experimentan las
pensiones medias que estan soportadas precisamente por estas cotizaciones, como mas

adelante analizaremos con mayor detenimiento.

2.6 Tipos de cotizacién.

Como ya hemos mencionado anteriormente, la fuente fundamental de recursos
financieros del sistema de Seguridad Social son las cotizaciones sociales. En sentido
estricto los tipos de cotizacion son los porcentajes que se aplican a las bases de
cotizacion para la obtencion de las cuotas que han de ingresarse en el sistema de

Seguridad Social en concepto de cotizaciones sociales.

Aunque los Regimenes Especiales cotizan por tipos diferentes a los del Régimen
General, en una situacion que histéricamente ha venido a justificarse por la idiosincrasia
propia de cada uno de los sectores de actividad en los que los primeros extiende s
actividad productiva, nos centraremos sin embargo en la estructura de cotizacion del
segundo por ser éste el que mayor grado de recursos concentra y supone el cimiento
principal de ingresos del sistema. Asi, iremos sefialando los tipos de cotizacion
especificos que en el Régimen General se establecen para cada una de las contingencias

previstas

Las contingencias comunes, a las que estan adscritas las principales prestaciones
relacionadas con la vejez y la enfermedad como son las de jubilacién, incapacidad
permanente e incapacidad temporal, son las que tienen establecido el principal esfuerzo

en tipos de cotizacion. El tipo de cotizacidn establecido para las contingencias comunes
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es el 28,30%, de los que el empresario tiene a su cargo el 23,60% vy el trabajador el

4,70% restante®®.

La segunda cotizacion en importancia es la de desempleo, para la que se ha previsto
tipos de cotizacion diferentes en funcion de la modalidad de contrato y jornada por la
que preste servicios el trabajador en cuestion. El tipo de cotizacion general previsto para
trabajadores con contrato indefinido es el de 7,05%, de los que 5,50% son a cargo de la

empresa y 1,55% a cargo del trabajador™*.

La contingencia de accidente de trabajo y enfermedad profesional estad determinada por
una tarifa de primas elaborada en funcion de la siniestralidad de cada sector de
actividad®. Esta contingencia es a cargo exclusivo de la empresa. Igual que ocurre con

la contingencia del 0,20% prevista para el Fondo de Garantia Salarial (FOGASA).

Finalmente, la formacion para el empleo tiene establecido un tipo de cotizacion general
de 0,70%, de los que el empresario tiene a su cargo 0,60% vy el trabajador el 0,10%

restante.

Esta red de cotizaciones configura por tanto la espina dorsal sobre la que se asienta la
principal fuente de ingresos del sistema de Seguridad Social. Posiblemente por la
importancia que tiene éste es un elemento de capital importancia en cuantos periodos de

reforma se han abierto a lo largo del tiempo.

La principal premisa sobre la que se asientan las diferentes posiciones al respecto tiene
una base eminentemente filosofica. Estd referida a la naturaleza propia de las

cotizaciones, ¢qué son en realidad?. Podemos sefialar dos grandes opciones al respecto.

13 Adicionalmente, se prevé también un tipo de cotizacion general de 14,00% para las horas
extraordinarias de fuerza mayor (12,00% a cargo del empresario y 2,00% a cargo del trabajador), y un tipo
general de 28,30% en el caso del resto de horas extraordinarias (23,60% a cargo del empresario y 4,70%
a cargo de los trabajadores).

1 La contingencia de desempleo tiene a su vez establecido un tipo de 8,30% para los contratos con
duracion determinada y jornada a tiempo completo (6,70% a cargo de la empresa y 1,60% a cargo del
trabajador), y un tipo de cotizacion de 9,30% para los contratos de duracion determinada a tiempo parcial
$7,70% a cargo de la empresa y 1,60% a cargo del trabajador).

® La Tarifa de primas actualmente en vigor esta regulada en la Disposicion Adicional Cuarta de la Ley
42/2006, de 28 de diciembre segun redaccién aprobada en la disposicion final octava de la Ley 26/2009
de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 2010).
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La posicion que se defiende desde las organizaciones empresariales argumenta que las
cotizaciones sociales son un impuesto al trabajo con el que se financia determinadas
actividades de proteccion social. Por lo que el tratamiento que ha de darse a esta
variable es el propio de un elemento cuya funcion esencial deberia ser el de ayudar a
mejorar la competitividad de las empresas, en la medida en que se trata de un coste

deberia por tanto reducirse.

La posicion contraria, defendida desde las organizaciones sindicales, defiende que las
cotizaciones sociales son salario diferido de los trabajadores que perciben cuando no
pueden trabajar, ya sea por cuestion de vejez (pensién), incapacidad temporal
(subsidio), o cualquier otra. Por tanto el tratamiento que ha de darse a esta variable debe
ser el de asegura en Ultima instancia la sostenibilidad del sistema de proteccion que
garantiza el pago efectivo de dicho salario en el momento en el que se cumplan los

requisitos preestablecidos.

A partir de estas posiciones de partida, los defensores de uno y otro planteamiento han
venido desarrollando estrategias tendentes a conseguir sus respectivos objetivos.
Centraremos nuestra atencion en las contingencias comunes por ser éstas las principales

en importancia.

Evolucién de los tipos de cotizacion por contingencias comunes

del Régimen General

1985- 1993- 1995-
1982 1983 1984
1992 1994 2011
A cargo del
_ 27,28 25,80 24,30 24,00 24,40 23,60
empresario
A cargo del
) 4,82 4,80 4,80 4,80 4,90 4,70
trabajador
Total 32,10 30,60 29,10 28,80 29,30 28,30

Fuente: Ministerio de Trabajo e Inmigracion
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Como puede apreciarse en el cuadro anterior, desde 1982 a hoy los tipos de cotizacion
por contingencias comunes muestran una evolucion tendente a la reduccién si bien en
los ultimos quince afios permanecen de forma estable en las mismas cuantias. Los tipos
de cotizacion se han reducido en un -3,80%, habiéndose concentrado esta reduccion casi
exclusivamente en los tipos a cargo del empresario, que se han visto reducidos en un -
3,68 puntos porcentuales, mientras que aquellos que estan a cargo del trabajador tan

solo se han visto reducidos en un -0,12 puntos porcentuales.

Los principales ajustes en forma de reduccion de tipos se hicieron en la primera mitad
de de la década de los ochenta, en la que se redujeron un -3,30%. Como ya hemos
sefialado, la participacion de las cotizaciones a cargo de empresario y trabajador
respectivamente no tuvieron una proporcion similar ni mucho menos. Podemos decir
que en el periodo de tiempo que va desde 1982 a 1985 practicamente la totalidad de la
reduccién de los tipos de cotizacion se hizo Unicamente para los que estan a cargo del
empresario, que de forma paulatina en ese lapso de tiempo vieron reducida su
aportacion en un -3.2 puntos porcentuales. La evolucion de los tipos a cargo del
trabajador sin embargo apenas experimentd en el mismo periodo una reduccion de -0,02

puntos porcentuales.

Entre 1985 y 1992 la situacion no experimentd cambio alguno, situdndose en un tipo
general del 28,80%, del que 24,0 puntos estaban a cargo del empresario y 4,8 puntos a

cargo del trabajador.

Los afios 1993 y 1994, marcados por una situacion de crisis econémica, suponen una
ruptura de la situacion anterior y en un intento por recuperar parte de la recaudacion que
el ciclo econdémico habia reducido se incrementaron los tipos totales en un +0,5%,
repartido en un incremento de 0,4 puntos porcentuales para las cuotas a cargo del
empresario y en un incremento de 0,1 puntos porcentuales para las que estan a cargo del
trabajador. Conviene notar que en esta breve etapa los tipos a cargo del trabajador se
situaron incluso por encima de los que estaban establecidos en 1982, mientras que los

tipos a cargo del empresario continuaban mostrando una reduccion considerable habida
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cuenta de que habian sido éstos los que habian absorbido la practica totalidad de

reducciones operadas en la década anterior.

Finalmente, desde 1995, coincidiendo con el inicio de la etapa de acuerdo amplio
marcada por el Pacto de Toledo, los tipos de cotizacion volvieron a reducirse en una
situacion que permanece inamovible desde entonces y que ha situado el tipo total en el
28,30%, de los que 23,60 puntos porcentuales estan a cargo del empresario y 4,70

puntos porcentuales lo estan a cargo del trabajador.

Es indudable que los tipos de cotizacion actuales, junto con otras medidas puestas en
marcha como la progresiva separacion de fuentes, han garantizado por el momento
recursos suficientes para asegurar el equilibrio financiero del sistema. De ello da
muestra el hecho de los superavit que de manera reiterada cada ejercicio ofrece el
sistema de Seguridad Social y que ha hecho posible que el Fondo de Reserva de la
Seguridad Social disponga de un montante de recursos mas que considerable. No
obstante, la evolucion de la economia que en el corto plazo puede afectar a los ingresos
derivados de cotizaciones sociales, unido al hecho del impacto del proceso de
envejecimiento de la poblacion que en el medio y largo plazo afectaran al gasto del
sistema, son incdgnitas que gravitan sobre el debate presentado al principio de este

apartado acerca de qué ha de hacerse en el futuro respecto de las cotizaciones sociales.

Podemos intentar buscar referencias externas que intenten poner algo de luz en el debate
abierto entre las posiciones empresariales para utilizar la reduccion de tipos de
cotizacion como instrumento de competitividad de la economia en el corto plazo y la
opinién sindical defensora del mantenimiento de las cotizaciones como garantia de
sostenibilidad del sistema ante los retos del medio y largo plazo. La referencia externa
mas consiste sobre la que podemos construir un analisis de lo que cabria hacer en

nuestro pais, la encontramos en los paises de nuestro entorno europeo.
Para realizar un andlisis comparado con los principales paises europeos, debemos por

comenzar por sefialar las dificultades que ello tiene, y que de alguna manera pueden

condicionar el alcance de las conclusiones.
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Un primer obstaculo lo encontramos en el modelo mismo de financiacion de los
sistemas de Seguridad Social, y mas concretamente en el grado de vinculacion que estos
tienen con respecto a las cotizaciones sociales o la imposicion general. Por ejemplo, los
paises escandinavos existe una importantisima dependencia financiera entre los sistemas
de seguridad social y los fiscales de imposicion general, lo que choca con el caracter

netamente contributivo de los sistemas continentales.

A su vez, dentro de los sistemas de seguridad social continentales y contributivos,
también encontramos dificultades sobretodo relativas a la forma la que el conjunto de
paises ha organizado sus sistemas de Seguridad Social. De este modo, por ejemplo, las
contingencias que se prevén bajo nuestra categoria de “contingencias comunes” en otros
paises tiene una estructura de financiacion diferente de la que se ha desarrollado en el
nuestro. Recordemos que nuestro sistema de Seguridad Social incluye bajo el epigrafe
general de contingencias comunes las contingencias de vejez y supervivencia,
prestaciones econdmicas por incapacidad temporal e invalidez y la asistencia sanitaria
de naturaleza contributiva, quedando excluida la asistencia sanitaria de caracter
universal que se financia por imposicion general y no con cotizaciones. Precisamente la
asistencia sanitaria es una de las contingencias que genera cierta distorsion a la hora de
hacer analisis comparados, ya que son muy pocos los paises europeos que como Espafia
han desarrollado un modelo de separacion de fuentes para financiarla de forma diferente

atendiendo a la naturaleza concreta que tenga esta prestacion en cada circunstancia.

Por altimo, pero no con menos importancia, podemos sefialar el hecho de que los paises
hayan establecido o no topes de cotizacidn en cada una de las contingencias previstas.
La existencia de tope supone una limitacion maxima en las aportaciones que debe
hacerse al sistema de Seguridad Social. EI hecho de que exista un tope maximo en la
cotizacion limita en gran medida el efecto que tiene el tipo de cotizacién aplicado. Y de
igual forma, la no existencia de tope en la cuota, puede hacer que un tipo de cotizacion

en principio bajo tenga por el contrario un importante impacto en recaudacion.

Teniendo en cuenta estas circunstancias, se puede apreciar que los tipos de cotizacién
para las contingencias comunes en Espafia (28,30%) estan situados en unos términos

que podrian considerarse en la media de los del resto de Europa, teniendo en cuenta
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ademas que aquellos paises que presentan tipos de cotizacion superiores, como
Alemania (32,80%) o Bélgica (37,94%), incluyen dentro de los mismos la financiacién
de otras contingencias adicionales (como la sanitaria), y aquellos otros paises que
presentan tipos de cotizacién mas bajos, como Irlanda (14,50%), no tienen establecido

tope maximo de cotizaciones que si esta regulado en nuestro pais.

De hecho, con la salvedad de los paises escandinavos que ya hemos mencionado, la
mayoria de paises de la Unidn Europea-15 han desarrollado tipos de cotizacion muy
similares que no muestran grandes diferencias con el resto gracias a una ordenacion
equilibrada de contingencias, tipos y la existencia o0 no de topes en la cotizacién en cada

una de ellas.

En los cuadros siguientes puede apreciarse como se articulan estos principios generales

a la realidad concreta de cada sistema nacional de seguridad social en Europa.
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DATOS BASICOS DE LAS FUENTES DE FINANCIACION EN LOS PAISES DE LA UNION EUROPEA

Tipos de cotizacion % Cuadro X 16
ANO 2009 (Situacion a 01-01-2009)
Asistencia Prestac. Econdm. | Vejez y Supenivencia | Desamplen Proteccion
PAISES Sarnitaria [ LT. & Invalidez | Familia
BELGICA Trabajadar 13,07
Empraza 24,77(1)
Total I
Sin tope
DINAMARCA Financiacibn via impuestos, cotizacin empresarios y trabajadores (los trabajadores cofizan al Fondo dal Mercado de
Trabajo el 8% del salano biuta)
Inciuys Invalidez
ALEMAM LA Trabajador 7,90 9,85 2,10
Emprasa .00 9,85 2,10
Financiac. via
Impuestos
Total 14,20 19,90 4,20
Con tope Con fopa Con ope
Inciuys Invalidez
(GRECIA LT.
Trabajador 215 040 6,67 1,33 1,00
Empraza 4,30 0,80 13,33 3,67 100
Total G645 120 20,00 5,00 200
(3) (] 3] (3)
ESPANA Trabajador 4,70 1,55 (4)
Empresa 23,60 575
Financiacién Financiac. via
via impuestos impuestos
Total 2830 T30 (4)
Con tope Con tope
FRAMCIA Trabajadar 0,75 6,65 240
Empraza 12,80 5,30 4,00 540
Total 13,55 14,95 G,40 540
(5)
Sin tope Con fopa Con ope Sin topa
Todas las prestaciones economicas
IRLANDA Trabajador 2,00 4,00 Con tape
Emprasza 0,00 8,50 Sin fopa Financiac. via
impuesios
Total 200 12,50
Sin tope
Inchuye Invalidaz
ITALIA Trabajador 9,19 0,30
Emp por Obrara 2,88 ]
Emp.Ind par Empla. 0,56 # 23,81 4,41 £ 248
Emp.Com.por Empla. 0,44 221 J
Total 33,00
Sin tope Sinfopa Sin tops Sin topa
Inchuye Invalidez
LUXEMEURGO Trabajador obrero 270 2,35 5,00
Emprasa obrana 270 235 5,00 170
Total 540 4,70 16,00 1,70
Financiac. via
Trabajador em pleado 270 0,10 5,00 impuastos
Empresa emplaado 270 0,10 &,00 170
Tatal 540 0,20 16,00 1,70
Estado B,00
Con tope Con tops Con fopa Con topa
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Fuente: Informe Economico Financiero, Proyecto de Presupuestos de la Seguridad

Social 2011.

DATOS BASICOS DE LAS FUENTES DE FINANCIACION EN LOS PAISES DE LA UNION EUROPEA

Tipos de cotizacion %

ANO 2009 (Situacion a 01-01-2009)

Cuadro X.16 (Cont)

Asistencia Prestac. Econdm. | Vejez y Supervivenda | Desempleo Prateccion
PAISES Sanitaria (LT.& Invalidez ) Familia
Pans. Invalalidez:
HOLANDA Trabajador 19,15 4,40
Inval. Contrib base Financiac. via
Emprasa 6,50 5,15(8) 385 Impuastos
LT. ¥y Matam. 175
Con lopa Con lopa Con topa Caon fopa
Incluye 1.T. Incluye Invalidez
AUSTRLA Trabajador obraro 3,95 10,25
Emprasa T. obraro 3,585 12,65 1,40
Tatal .50 22,80 1.40
Fonda con
Trabajador amplaada 3,75 10,25 financiaciaon via
Emp. T. amplaado 3,75 12,55 1,40 impu..la.sifﬁy
colizacion
Tatal .50 22,80 1.40 amprasa
Trabajador libra (G) 3,60 10,25
Emprasa T. libre (6) 3,50 12,55 1,40
Total 7.0 22,80 1,40
Con lope Con topa Con fope
PORTUGAL Trabajador Financiacian 11,00
Emprasa wia 2325
Total Impuasios 325
Sin topa
Incluye Invalidez
4,3 y & 54% a padir da 53
FINLANDIA Trabajador a.77 afos 0,58
Finandiac, via 0,801%, 3,101%6 1,001% Financiac. via
Pans. nacianal Empr. Impuestos 7 0,75(8) Impuastos
Pans.da activ. Empr. 2,06 16,70
Sin topa Sin topa
Incluye Invalidez
SUECIA Trabajador
Empreza Finandiaciacion via 9.5 @) n: 4,45 Financiac. via
Estada impuesios 7,00(10) Impuestos
Tatal 8,58 1721 4,45
REINOUNIDD Colizacion por ramos de cuantia del salano
Trabajador : 11% de los ingresos (9,4% si son miembros de un Fdo. de ampleo) entre 34 y 645 Libras/semana Financiac. via
Emprasario: 12,8% de los ingresos supanoras 97 Libras/samana Impusstos
Asistancia Sanilana financiada en su mayor parte por impueslos (una paquefa parla colizacionas)

(1) Cotizacidn de modaracion salaral 7,48% a cargo del empresano. Colizacion de empresas de 10 o mas trabajadoras 1,60%

{2) Pago anual adiccional 0,9% a cargo dal emprasana.

(3) Con disgtinto topes para afiliados antes de 31-12-1992 y después 1-1-1993, Tipos mas allos para actividades paligrosas.

(4) Tipos comaspondientes a contratacidn indefinida

(5) Contribucian solidaria 0,30% da los salaros liolales pagados por el empleador para prastacian da larga duracion,

(8) Parsonas con un contralo de servicio "libra”

(7)) Variable segan importe del salano v de la masa salanal
(8) Mas & 2,95% de la masa salarial, que exceda da 840,940 euros,

(9) Incluye 8,71 poa anfammadad 2,2 por saguro parantal y 0,68 por AT v EP.

(10) Cetizacion a pansidn ganaral

Fuente: Informe Econdmico Financiero, Proyecto de Presupuestos de la Seguridad

Social 2011.
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Para analizar el resultado practico de este complejo equilibrio obtenido mediante la
estructuracion adecuada de contingencias, tipos y la existencia 0 no de topes de
cotizacion, necesitamos a su vez comprobar el efecto en términos de recaudacion

obtenido en cada uno de los sistemas europeos de seguridad social.

De este modo, los ingresos medidos en relacion al Producto Interior Bruto (P1B) de cada
pais, es un buen indicador que nos permite conocer los resultados obtenidos por cada
sistema de seguridad social de una forma indexada al tamafio en términos econémicos
de cada pais, de forma que evitemos la posible distorsién generada por las evidentes

diferencias que existen entre cada uno de ellos.

Atendiendo por tanto a las fuentes que originan los ingresos que sirven para financiar la
proteccion social, encontramos que en la media de la Union Europea-15 las cotizaciones
en su conjunto suponen unos ingresos equivalentes al 16,2% del PIB europeo, mientras
que en Espafia los ingresos por este mismo concepto son inferiores y suponen el 14,3%
del PIB.

Los paises europeos™ con los que solemos intentar comparar nuestra economia a efectos
de competitividad econdmica y productiva muestran sin embargo unos ingresos por
cotizaciones bastante superiores a los de Espafia, por ejemplo Bélgica ingresa por
cotizaciones sociales el 23,6% de su PIB, Holanda el 21,1%, Francia el 20,0%,
Alemania el 18,5%, Austria el 17,9%, Italia el 15,2%.

En la Union Europea-15 solo ingresan por cotizaciones sociales menos que nuestro pais
Portugal que lo hace por un valor del 12,1% de su PIB, Luxemburgo el 11,2%, Reino
Unido el 11,1% e Irlanda el 8,3%.

® En este analisis se han excluido los paises escandinavos (Finlandia, Suecia y Dinamarca) habida
cuenta de las diferencias que comporta sus sistemas de financiacién basados fundamentalmente en la
imposicion general.
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INGRESOS DE PROTECCION SOCIAL EN % SOBRE EL P.1.B. EN LOS PAISES DE LA U.E.

Cuadro X.11.1
2007
Cotizacion de Cotizacion de Aportaciones
PAIS empleadores personas proteg. publicas Otros TOTAL
BELGICA 16,5 7.1 9.1 0.5 331
DINAMARCA 37 6,8 201 1,9 32,5
ALEMANIA 10,3 8.2 10,3 0,6 29,3
GRECIA 8.0 5.8 8.1 2,5 25,4
ESPANA 10,8 3,5 7.8 0.5 226
FRANCIA 13,5 6,5 9,6 1,0 30,6
IRLANDA 52 3.1 10,6 1.0 19.8
ITALIA 11,0 4.2 11,2 0.4 26,8
LUXEMBURGO 58 54 9.4 1.0 216
HOLANDA 10,6 10,5 7.0 4,2 32,2
AUSTRIA 10,4 7.5 9.3 0.4 2r.7
PORTUGAL 8.1 4.0 11,5 2.5 261
FINLANDIA 10,9 3.4 12,4 2,0 28,7
SUECIA 13,8 32 16,2 1.0 3.2
R. UNIDO 87 24 12,8 0,3 24,2
UE-15 10,7 55 10,7 0,9 27,8
REPUB. CHECA 10,1 50 4,0 0,2 19,3
ESTONIA 10,0 0,0 2,3 0,0 12,3
CHIPRE 5.2 3,3 10,6 3.0 221
LETONIA 6.5 2.3 4.5 0,1 13,4
LITUANIA 84 0,9 58 0,1 15,3
HUNGRIA 10,8 4.1 9.5 1.3 256
MALTA 7.6 3.3 6,7 0.6 181
POLONIA 52 4.3 6,3 3.5 19,3
ESLOVENIA 6,0 8,9 6,5 0.4 21,8
ESLOVAQUIA 7.8 3.7 4.7 1.4 17,7
UE-25 10,5 55 10,4 0,9 27,3

Fuente: Informe EconOomico Financiero, Proyecto de Presupuestos de la Seguridad
Social 2011.

Si analizamos los ingresos derivados de cotizaciones en funcién de quién es el
encargado de hacer el ingreso, comprobamos como existe mucha disparidad entre la
aportacion que realizan los trabajadores (personas protegidas en el cuadro) y los

empleadores.
Con caréacter general, los empleadores europeos aportan casi el doble que lo que lo

hacen los trabajadores. Mientras que los empleadores realizan aportaciones por un valor

del 10,7% del PIB, los trabajadores la realizan por valor del 5,5% PIB. Una proporcion,
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por cierto que se mantiene tanto en el caso de la Union Europea a 15 paises como para

la totalidad de la Unidn Europea actual integrada por 27 estados.

En el caso de las cotizaciones satisfechas por los empresarios la media de la UE-15 ya
hemos sefialado que alcanza el 10,7% del PIB, en una cifra muy similar a la que realizan
los empleadores espafioles que lo hacen por un valor del 10,8%. Pero al comparar pais a
pais volvemos a comprobar como los paises mas desarrollados econdmicamente
mantienen un diferencial importante con nosotros, de tal modo que, por ejemplo los
empresarios de Bélgica aportan recursos por valor del 16,5% de su PIB, Francia el
13,5%, Italia el 11,0%. Otros paises como Alemana, Holanda o Austria tienen indices

similares a los nuestros.

Sin embargo, la aportacién que realizan los trabajadores si muestra una diferencia
importante, ya que mientras que en la media europea supone el 5,5%, en el caso espafiol
solo supone el 3,5%, de modo que sélo Irlanda que registra el 3,1% y Reino Unido con
el 2,3%, tienen una participacion menor dentro de la Europa de los quince. Es por tanto,
en este epigrafe de cotizaciones a cargo de los trabajadores en el que radica el
diferencial de recaudacion que tiene nuestro pais respecto de la media europea en

cuanto a cotizaciones sociales se refiere.

Adicionalmente, hemos de sefialar que nuestro sistema de proteccién presenta
igualmente en las aportaciones publicas un diferencial incluso mayor que el que acabos
de sefialar. Mientras que la UE-15 registra ingresos anuales por este concepto por valor

del 10,7% del PIB en Espafia dicha aportacion se limita al 7,8%.

Si realizamos un seguimiento de la evolucion que ha tenido este indicador en la ultima
década, podemos comprobar que tanto en el caso de la media de la Unidn Europea como
en el de Espafa la estructura de cotizaciones ha mantenido un perfil bastante estable de
ingresos en ambos casos. Si bien se aprecian algunas caracteristicas que pueden resultar

de interés a la hora de establecer conclusiones.

De un lado, ya hemos mencionado que las cotizaciones a cargo del empleador son en
Espafia y Europa préacticamente idénticas y muestran una firme estabilidad.
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Sin embargo, en el caso de las cotizaciones a cargo de los trabajadores se aprecia en
Europa una clara tendencia a que éstas vayan reduciendo su importancia respecto del
conjunto del PIB, mientras que en Espafia la situacion apenas ha variado en la Gltima
década. De modo que la reduccién de la diferencia que se viene experimentando en este
punto entre las aportaciones de los trabajadores europeos y los espafioles viene
determinada por una reduccién de las aportaciones de los primeros y no porque se haya

arbitrado ninguna medida al respecto en nuestro pais.

Finalmente, las aportaciones publicas al conjunto de los ingresos muestran una clara
tendencia a incrementarse tanto en el caso europeo como espafiol, pero se mantiene el
diferencial existente entre ambas. Un diferencial en este punto que es incluso superior al

que muestra las cotizaciones a cargo del trabajador.
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EVOLUCION DE LOS IN}SRESOS DE PROTECCION $OCIAL SOBRE EL PIB EN LOS PAISES
DE LA UNION EUROPEA (U.E.-15) SEGUN FUENTES FINANCIERAS
Cuadro X.12

FUENTES FINANCIERAS 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

COTIZACION DE

g C
EMPLEADORES 1.1 1.0 108 107 109 1.0 110 1.1 10,9 1.0 108 10.7

COTIZACION DE

PERSONAS PROTEGIDAS 71 7.0 6,5 6,4 6,3 6.1 59 6.0 6.0 59 56 5.5

APORTACIONES

i 'K 94 g
PUBLICAS 9.3 9.3 9.8 10,0 10,0 10,2 10,6 10,6 10,8 10.8 10,8 10,7

OTROS INGRESOS 14 1.4 10 10 10 10 08 08 08 08 09 0,9

TOTAL INGRESOS UE-15 286 284 281 28,2 282 282 284 28,6 286 28,6 281 278

TOTAL INGRESOS UE-25 2r9 278 280 282 282 28,2 276 273

Algunos datos son provisionales (Octubre 2009), pueden existir diferencias con publicaciones nacionales posteriores.

EVOLUCION DE LOS INGRESOS DE PROTECCION SOCIAL SOBRE EL PIB EN ESPANA SEGUN

FUENTES FINANCIERAS
Cuadro X.13

FUENTES FINANCIERAS 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
COTIZACION DE

10,9 10,9 107 107 113 1.3 113 1.1 10,9 10,9 109 108

EMPLEADORES

SS;SE;:L?SNP[;ETEGIDAS 37 37 35 35 35 35 35 35 35 35 34 35
xgmﬁgo“s 61 59 58 59 64 63 72 71 72 715 76 78
OTROS INGRESOS 06 07 07 08 08 05 05 05 05 05 05 05
TOTAL INGRESOS 213 211 207 208 218 216 225 221 221 22,4 224 226

Fuente: Informe Econdmico Financiero, Proyecto de Presupuestos de la Seguridad
Social 2011.

Por tanto, podemos concluir que la estructura de cotizaciones tienen tanto en Espafia
como en el resto de la Europa de los quince un perfil bastante similar, en el que las
aportaciones a cargo de los empresarios tienen un papel predominante respecto de las

que realiza el trabajador.

Respecto de las aportaciones que son obligacion del empresario, en nuestro pais se
encuentran términos de equilibrio con las que se han establecido en la media de la
Europa de los quince, si bien los paises mas desarrollados tales como Alemania,
Francia, Italia, o Bélgica y con los que nos disputamos la competitividad de nuestra

economia presentan una participacion mayor en este concepto. Por lo que no parece
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sustentado el discurso que lleva a vincular las cotizaciones sociales con una medida de

mejora de competitividad de las economias nacionales.

E incluso yendo mas alld y teniendo presente los previsibles impactos que la crisis
econdmica puede tener en el corto plazo sobre la recaudacion del sistema, y las
consecuencias del envejecimiento en el medio y largo plazo sobre la evolucion del

gasto, no parece aconsejable una reduccién de cotizaciones.

En todo caso, si la situacién asi lo exigiese deberia tenerse presente que en el caso de las
cotizaciones que estdn a cargo de los trabajadores, si se aprecia un importante
diferencial entre las aportaciones que se hacen en Espafia y en la media de la Unién
Europea. Por lo que es aqui donde podria existir un margen de cierta importancia hasta

equipararse con la media europea.

3. Capitulo de Gasto: como protege la Seguridad Social.

Respecto de la accién protectora que presta la Seguridad Social, ya hemos mencionado
que las prestaciones que ofrece pueden tener naturaleza de prestaciones en especie
(asistencia sanitaria, prestacion farmacéutica y servicios sociales) y prestaciones
econdmicas (pensiones, subsidios, indemnizaciones, etc.), si bien son éstas Ultimas las
que concentran fundamentalmente la accidn protectora. Las prestaciones econémicas
suponen el 91,16% del presupuesto de la Seguridad Social, mientras que la asistencia

sanitaria y los servicios sociales tan sélo concentran el 2,82 esfuerzo presupuestario®’.

Dentro de las prestaciones econdmicas, la importancia de unas y otras también es

significativamente desigual:

7 Las cifras de gasto que en este apartado se ofrecen corresponden a: MINISTERIO DE TRABAJO E
INMIGRACION. Proyecto de Presupuestos de la Seguridad Social para 2011 Cifra y datos. pg. 99.
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% participacion sobre el
Prestaciones econdmicas | Presupuesto 2011 (euros) | total de gasto Seguridad
Social
Total pensiones 101.084.687,62 81,25
Pensiones contributivas 99.089.681,00 79,65
Pensiones no contributivas 1.995.006,62 1,60
Incapacidad Temporal 7.008.864,00 5,63
Prestaciones por
) _ 2.126.694,24 1.71
maternidad y paternidad
Prestaciones por riesgo
durante el embarazo y la 260.606,00 0,21
lactancia natural
Prestaciones familiares 1.000.674,29 0,80
Otras prestaciones
. 546.453,58 0,44
economicas
Total Prestaciones
o 113.416.320,76 91,16
econdmicas

Fuente: Ministerio de Trabajo e Inmigracion.

Como vemos en el cuadro anterior, la espina dorsal sobre la que se asienta la proteccién
que ofrece el sistema de Seguridad Social, son las prestaciones econémicas, y, mas
concretamente, la red de pensiones contributivas que ha desarrollado y que concentra
casi el 80% del gasto del sistema. Para analizar por tanto como se configura la
proteccion social que ofrece la Seguridad Social centraremos nuestro analisis sobre

ellas.

Actualmente (agosto de 2010) hay reconocidas algo mas de 8,6 millones de pensiones
contributivas, si bien dentro de este gran epigrafe encontramos cinco clases diferentes
de pensiones que, a su vez, presentan caracteristicas distintas (jubilacién, incapacidad
permanente, viudedad, orfandad y pensiones a favor de familiares). La cuantia media de

todas ellas se sitlia en los 781,34 euros mensuales.
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Para medir adecuadamente el grado de proteccion que puede ofrecer las pensiones del
sistema de Seguridad Social es conveniente buscar un indicador que nos pueda servir de
referencia adecuada con la que medir la capacidad de poder adquisitivo y, por tanto, del
nivel de vida que cabe obtener con estos ingresos. El indicador que mas se puede ajustar
a nuestro objetivo es el salario medio’®. De esta manera, la pensién media del sistema
publico de pensiones equivale al 57,6% del salario medio neto, descontado las

cotizaciones sociales a cargo del trabajador.

Por nimero, las pensiones que mas se prestan son las de jubilacion que suponen mas de
la mitad del total de pensiones reconocidas, concretamente el 59,3%, y su cuantia media
se sitUla a la cabeza del sistema con 886,40 euros mensuales. La cuantia media de la

pension de jubilacion equivale el 65,3% del salario medio neto.

Le siguen en importancia las pensiones de viudedad que suponen algo mas de la cuarta
parte del total de pensiones, concretamente el 26,3%, con una cuantia media de 572,53

euros. Esta cuantia media supone el 42,2% del salario medio neto.

Las pensiones de incapacidad permanente, suponen el 10,7% del total de pensiones se
encuentran las, con una cuantia media de 851,33 euros. La explicacion de una
importancia relativa tan baja de esta prestacion la encontramos en el hecho de que estas
pensiones pasan a denominarse genéricamente pension de jubilacion cuando el
pensionista cumple la edad legal de jubilacion. La cuantia media de la jubilacién por

incapacidad permanente es equivalente al 62,7% del salario medio neto.

Finalmente, se encuentran las pensiones de orfandad y de favor familiar que suponen
respectivamente el 3,1% y el 0,4% y que presentan en el mismo orden cuantias medias
de 350,83 euros mensuales y 460,38 euros mensuales. En el caso de la orfandad, la
cuantia media es equivalente al 25,9% del salario medio neto, y en el de las pensiones a

favor de familiares equivale al 33,9% del mismo concepto.

18 Se utiliza en esta ocasion el indicador reconocido por la OCDE para realizar andlisis comparados, que
en 2009 establecia el salario medio en Espafia en 21.200 euros brutos anuales. Vid: OECD Pensions at a
Glance 2009 Retirement-income systems in OECD countries. pg: 256
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Pensiones contributivas 2010

FAVOR DE FAMILIARES; 0,4

ORFANDAD; 3,1 %

INCAPACIDAD
PERMANENTE; 10,7 %

VIUDEDAD; 26,3 %

JUBILACION; 59,3 %

D INCAPACIDAD PERMANENTE B JUBILACION OVIUDEDAD OOORFANDAD OFAVOR DE FAMILIARES

Es interesante comprobar el volumen que tienen las denominadas pensiones derivadas,
es decir las pensiones que teniendo su origen en cotizaciones de caracter contributivo
son disfrutadas sin embargo por supérstites del trabajador afiliado que gener6 el derecho
a la prestacion. Por lo que en ellas se conjugan en cierta medida una dimension
estrictamente contributiva, como sustitutiva de rentas del trabajo, con otra un poco mas
difusa de naturaleza asistencial, que tiene por objeto la garantia de recursos en situacién
de necesidad. En cualquier caso, algunos autores*® han sefialado en las pensiones
derivadas la posibilidad de actuar en la medida de determinar en ellas qué espacios son
propios de una atencion contributiva de aquellos otros que lo son de una atencién
asistencial, en la idea de que la correspondiente separacién de fuentes de financiacion de
ambos ambitos pudiese ayudar a descargar la presién financiera del sistema y con ello

contribuir a su sostenibilidad en el largo plazo.

En este sentido, la pension de viudedad es la Gnica pensién derivada que aglutina un
volumen suficiente de recursos como para que una intervencién en la misma pudiese

tener consecuencias de suficientemente calado en el conjunto del sistema.

19 vid: SERRANO PEREZ, FELIPE Comparecencia ante la Comisidon no permanente de evaluacion y
seguimiento de los Acuerdos del Pacto de Toledo, sesién n° 15, de 9 de junio de 2009. Diario de Sesiones
de las Cortes Generales n° 305. pg: 2-7..
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3.1 El perfil de proteccion de las pensiones: amplia cobertura, bajas cuantias.

Vemos por tanto como nuestro sistema de Seguridad Social ha alcanzado una amplia
cobertura en cuanto a sujetos y casos protegidos, pero sin embargo sigue presentando un
déficit en lo referido a las cuantias medias de dichas pensiones. De esta forma, si
atendemos a la estructura de las pensiones por tramos de cuantia podremos comprobar
cémo el perfil de ingresos de nuestros pensionistas se concentra en su mayoria (51,4%)
en tramos de pension inferiores a 700 euros mensuales, siendo el tramo de entre 550-
600 euros mensuales el que mayor proporcion de pensionistas concentra (25,7%) de tal
forma que uno de cada cuatro pensionistas disfruta de una pension en estas cuantias.

NUumero de pensiones por cuantia
(1 dejulio de 2010)

2.500.000

2.000.000

1.500.000

1.000.000 -

namero beneficiarios

500.000 -
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" ) ) ) cuantia pensién (euros/mes)
Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Seguridad

Esta conclusién se ve confirmada por el hecho de que el 27,69%% de las pensiones

contributivas del sistema precisen complementos por minimos; estos es, aquellos que

2 Dato de Seguridad Social a 1 de agosto de 2010.
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reciben los beneficiarios de una pension contributiva, cumpliendo determinados
requisitos de ingresos, cuando la cuantia de la pension a la que han generado derecho es
inferior a la cuantia minima que anualmente se establece en ley de presupuestos como
limite basico que garantice un nivel de vida suficiente. La traduccion a efectos practicos
de esta formulacion significa que los pensionistas con derecho a este complemento
durante 2010 han venido recibiendo en media 205,5 euros mensuales, y hasta 238,2
euros/mes en el caso de las pensiones de viudedad, que son en las que mayor distancia

hay que cubrir entre la pensién reconocida y el minimo establecido.

Asi pues, nuestro sistema de pensiones tiene todavia como sefia de identidad una fuerte
presencia de pensiones de cuantias realmente bajas. Aunque ello no ha sido Gbice para
que la cuantia media de las pensiones venga experimentando un incremento constante

desde hace décadas como consecuencia de varias causas conjugadas.

De un lado, la revalorizacion que anualmente experimentan las pensiones minimas,
habida cuenta de la importancia que tienen este tipo de pensiones en el conjunto del
sistema es logico deducir que un ritmo de crecimiento sostenido en las mismas como el
que ha operado desde 2005 hasta 2009 ha influido de forma importante en la elevacién

de las cuantias medias del sistema.

Un segundo factor es el derivado del efecto sustitucion que se produce entre los perfiles
de las pensiones que causan baja (generalmente por fallecimiento) en pensiones
causadas hace tiempo que se solieron generar con carreras de cotizacion relativamente
cortas y con bases de cotizacion bajas, y aquellas otras nuevas pensiones que generan
alta en el sistema y que suelen corresponder a trabajadores que han tenido mejores
carreras de cotizacion que producen nuevas pensiones mas altas. La estadistica muestra
que entre las bajas y las nuevas altas registradas existe un diferencial de cuantia superior

a los 300 euros al mes favorable a las nuevas pensiones.
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Evolucion de las cuantias medias de pension 2000-2010
(en euros)
(datos a 31 de diciembre)

Incapacid Favor
ad Familiar
Permanen Jubilacion | Viudedad | Orfandad Total
te
2000 543,25 539,18 333,16 200,54 249,16 471,79
2001 577,99 569,16 350,92 212,57 265,77 498,36
2002 605,99 592,34 370,06 220,37 280,57 519,36
2003 641,22 625,28 397,95 234,30 302,75 550,44
2004 671,21 654,90 434,30 252,26 331,36 581,56
2005 702,70 688,68 454,90 271,36 354,79 612,14
2006 736,57 729,32 478,81 287,92 379,69 647,26
2007 765,74 770,62 500,60 302,87 402,99 681,46
2008 806,50 822,24 531,51 326,34 432,11 725,88
2009 836,18 862,55 556,52 341,48 449,69 760,68
2010 (*) 854,98 893,49 574,90 352,30 463,06 786,89
2011 (*) 865,28 911,02 580,89 356,04 469,03 800,49
* estimacion

Fuente: Ministerio de Trabajo e Inmigracion.
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Evolucion % de las cuantias medias de pensién 2000-2010

(en términos reales, deducida la inflacion)

(datos a 31 de diciembre)

Incapacid Favor
ad Familiar
Permanen Jubilacion | Viudedad | Orfandad Total
te
2000 1,4 0,9 1,1 1,2 2,0 0,9
2001 3,6 2,8 2,6 3,2 3,9 2,9
2002 0,9 0,2 15 -0,2 1,6 0,3
2003 3,0 2,7 4,6 3,5 5,0 3,1
2004 1,1 1,2 5,4 4,0 5,7 2,1
2005 1,2 1,7 1,3 4,0 3,5 1,8
2006 2,2 3,2 2,6 3,4 4,3 3,1
2007 -0,1 1,5 0,5 1,1 2,0 1,2
2008 2,9 4,2 37 52 4,7 4,0
2009 3,4 4,6 4,4 4.3 3,8 4,5
2010 (*) 1,4 0,9 1,1 1,2 2,0 0,9
2011 (%) 3,6 2,8 2,6 3,2 39 2,9
* estimacion

Fuente: Ministerio de Trabajo e Inmigracion.

Este incremento de pensiones ha supuesto que en términos reales, deducida la inflacion,
en la Gltima década la cuantia media de las pensiones se haya revalorizado por encima
de la inflacién®, e incluso, como hemos visto en el apartado anterior de este capitulo,

bastante por encima de lo que han crecido las bases medias de cotizacion.

2 E| ejercicio 2007 es el Gnico en el que la revalorizacion de las cuantias medias fue inferior a la evolucion
que tuvo la inflacién. No obstante, en este ejercicio la evoluciéon que tuvo el crecimiento de las pensiones
medias superé igualmente el crecimiento de las bases medias de cotizacién del Régimen General y el
Régimen Especial de Trabajadores Autbnomos.
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Comparativa de la evolucion % en términos reales (deducida inflacién)

del crecimiento de las bases medias de cotizacion del Régimen General (RG) y

y las pensiones medias del sistema.

Régimen Especial de Trabajadores Autonomos (RETA),

Crecimiento  bases | Crecimiento  bases | Evolucion pensiones
medias de cotizacion | medias de cotizacion | medias Total
RG RETA Sistema

2000 0,3 -0,3 0,9

2001 1,4 -1,5 2,9

2002 0,8 -0,7 0,3

2003 1,5 0,2 3,1

2004 0,8 -2,0 2,1

2005 0,4 0,4 1,8

2006 0,8 -0,5 3,1

2007 1,9 1,4 1,2

2008 1,6 -1,4 4,0

2009 3,8 2,4 4,5

2010 (*) - - 0,9

2011 (%) -- - 2,9

* Estimacion

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Seguridad Social y Ministerio de Trabajo

e Inmigracion.

En cualquier caso, para determinar el grado de influencia que puede alcanzar esta

situacion es necesario realizar un analisis de su evolucion en el medio y largo plazo.

Recordemos que algunos estudios han calculado que entre 1995 y 2008 el incremento

de las bases medias de cotizacién de los principales regimenes de afiliacion han venido

creciendo en términos reales un 0,7%, mientras que el Ministerio de Trabajo® ha

hecho lo propio respecto de las pensiones medias en el periodo en el periodo 2000-2005

22 MINSITERIO DE TRABAJO E INMIGRACION. Proyecto de Presupuestos de la Seguridad Social
ejercicio 2011. Informe Econdmico-Financiero, Volumen V, Tomo 2. pg: 196
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situando su incremento en el 2% interanual. No obstante, el incremento de la pension
media tiene diferentes causas dependiendo del régimen de afiliacion del que se trate, de
forma que el propio Ministerio de Trabajo reconoce que, por ejemplo, en el Régimen
General el crecimiento de la pension media depende en mayor medida del efecto
sustitucion de las nuevas altas, mientras que en los Regimenes Especiales de Hogar o

Agrario depende mas del efecto de las subidas de las pensiones minimas.

En cualquier caso, todo lo anterior abre el debate sobre la necesidad de articular
medidas que ayuden a garantizar un crecimiento acompasado de los flujos de ingresos y
gastos de modo que se asegure la sostenibilidad del sistema en el largo plazo, teniendo
en cuenta en cualquier caso los diferentes condicionantes que intervienen en cada uno

de estos procesos.

3.2 El perfil dual de las de las nuevas pensiones.

Para terminar de configurar una imagen exacta de la proteccion que ofrece el sistema de
pensiones debemos completar la definicion que comenzabamos anteriormente cuando
explicabamos que el nuestro es un sistema de proteccion caracterizado por ofrecer una
amplia cobertura pero basada en prestaciones de cuantias mas bien modestas. Sin
embargo, esta afirmacion genérica, ain siendo correcta en términos globales para el
conjunto del sistema, comienza cada vez de forma mas clara a convivir con un grupo de

pensiones nuevas cada vez mas numeroso gue presenta cuantias mucho mas elevadas.
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Variacion anual en niamero de altas de pensién por modalidad

Total Sistema (datos acumulados a junio)

Variacion Variacion
2008 2009 2010
Clase 2009/2008 2010/2009
de Pensi6 Pensi Pensi6
.| Nim NUm . Nume | cuanti | Nium NUm | cuan
pension % n % on % n .
ero _ ero ] ro a ero ) ero tia
media media media
Jubilaci
on 56.3 | 42, 60.3 | 40, 59.4 | 40,2 4,1
o 1.213 1.258 | 7,0% | 3,7% 1.309 15
anticipa 91| 25 12| 82 04 4 %
%
da
Con
coeficie | 32.0| 24, | 1.031,| 36.0| 24,|1.087,| 12,3 36.3| 24,6 | 1.153,
5,5% 0,9% | 6,1%
ntes 86| 04 45 30| 39 67 % 37 1 82
reductor
125 93| 837.7] 10.7] 72| 8159 ) 8.60 )
<60 145 | -2,6% 5,83 | 821,58 | 19,6 | 0,7%
20 8 3 05 5 1 3
% %
5.03|3,7| 1.044,| 768 | 52|1.082,| 527 8.14 1.167,
61 3,7% 5,52 6,0% | 7,8%
0 7 28 3 0 83 % 6 18
482 |36 1.063,| 579 | 3,9|1.170,| 20,0 7.15 1.173, | 23,6
62 10,1% 4,85 0,3%
7 2 31 1 2 48 % 9 62 %
499 |3,7| 1.196, | 6.11 | 4,1|1.228,| 22,3 6.13 1.293,
63 2,6% 4,16 0,4% | 5,3%
6 4 57 1 4 03 % 8 16
471|35| 1.324,| 574 | 3,8|1.368,| 21,8 6.29 1.432,
64 3,3% 4,26 9,6% | 4,7%
3 3 69 0 9 02 % 1 35
Sin
coeficie | 271 2,0| 1598, | 3.12 | 2,1 | 1.694, 15,1 3.51 1.728, | 12,4
6,0% 2,38 2,0%
nte 5 3 65 4 1 38 % 2 92 %
reductor
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356 | 26| 1.460,| 3.29 | 2,2 | 1.507, 3.20 1.544, -
a los 64 1,7% | 3,2% 2,17 2,5%
. 9 7 78 3 3 15 4 82 |2, 7%
anos
Jubilaci -
) 18.0 | 13, | 1.428, | 17.8 | 12, | 1.479, - 16.3| 11,0 | 1.518, 2,6
on 3,6% 8,5
) 21| 50 58 65| 09 71| 0,9% 51 8 28 %
parcial %
Jubilaci
] 77.0| 57, 992,7| 87.4| 59, | 1.057, 13,4 88.2| 59,7 | 1.118, 0,9 5,8
6n > 65 6,5%
. 65| 75 3 27| 18 41 % 22 6 57 % %
anos
Total
jubilaci | 133.| 92, | 1.085, | 147.| 94, | 1.139, 10,7 147.| 945 | 1.195, 49
4.9% 0,1
ones no 456 | 89 73| 739 | 06 35 % 626 6 29 o %
(0]
SOVI
Jubilaci
10.2 | 7,1 | 340,2| 9.33| 59| 3543 8.49 -
on -8,6% | 4,1% 5,44 | 360,61 1,8%
20 1 4 8 4 5 0 9,1%
SOVI
Total -
| 143.| 10| 1.032, | 157.| 10| 1.092, 156. | 100, | 1.149, 52
Jubilaci 9,3% | 5,8% 0,6
] 676 | 0,0 71| 077 0,0 68 116 00 90 %
on %

Fuente: Secretaria de Estado de la Seguridad Social.

Las nuevas pensiones que se el sistema reconoce en la actualidad son fruto, por regla
general, de carreras de cotizacion mas completas y por bases de cotizacion mas altas
que las que histéricamente han venido conformando el sistema de Seguridad Social.
Ello conlleva necesariamente una mejora de las cuantias medias de tal forma que,
respecto de la media del sistema, las cuantia media de la nueva pension de jubilacion en
2010 se sitGia en 1.149,90 euros®, lo que supone un incremento en un 28,6% respecto de

la media de jubilacion comparable. Y si utilizasemos la referencia del Régimen General

%3 para utilizar modalidades de pensién comparables respecto de las referencias medias del sistema se
toma como referencia la pensién media.
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la cuantia media de las pensiones de jubilacion son incluso mayores llegando en el caso

de la pensidn de jubilacion con 65 o0 mas afios hasta los 1.404 euros mensuales.

También influye en la mejora sustantiva de las nuevas pensiones la posibilidad de
acceder a figuras como la de la jubilacién parcial. Si bien es cierto que las reformas
operadas en el Real Decreto Ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas
extraordinarias para la reduccién del déficit puablico, y del que hablaremos con mayor
detenimiento mas adelante, tienen como objeto limitar el acceso a las mismas, durante
los afios precedentes la importancia de esta modalidad se ha situado en el entorno del
35% de las nuevas altas de jubilacion, por lo que su influencia sobre la media total ha
sido notable. La cuantia media de estas pensiones ha alcanzado en 2010 los 1.518,28

euros mensuales.

De la misma manera queda constancia de los efectos derivados de las mejores carreras
de cotizacion en el hecho de que incluso en las pensiones de jubilacion anticipada, en
las que opera el correspondiente coeficiente reductor, se alcanzan cuantias medias de

1.309 euros mensuales.

Llama la atencidn el que dentro de este mapa de evidente mejora de las cuantias de las
nuevas pensiones exista sin embargo un colectivo que se ve obligado a aceptar
importantes recortes en la cuantia de su pension. Nos referimos a los trabajadores que
acceden a la jubilacion a través de la modalidad de jubilacion anticipada con
coeficientes reductores. En concreto, son quienes lo hacen con 60 afios los que se ven
obligados a aceptar importantes recortes en la cuantia de su pension hasta el punto de
que la cuantia de la misma es incluso mas baja que la pensién media de jubilacion del
conjunto del sistema. Sin duda, en este colectivo, y también aunque en menor medida en
el de 61 afos de la misma modalidad, concurren una serie de circunstancias
probablemente relacionadas con la carrera profesional (pérdida de empleo, etc.) que

condicionan de manera muy severa la proteccién que reciben del sistema de pensiones.

Volviendo a la tendencia general de este nuevo colectivo de pensionistas, una de las
consecuencias automaticas derivadas de la mejora de las cuantias es, l6gicamente, la

mejora que experimentan respecto de su capacidad para conseguir mejorar el nivel de
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vida de los pensionistas. De hecho, al comparar las cuantias de las nuevas pensiones con
el salario medio, comprobamos como se comienza a dar la paradoja de que los
pensionistas tienen mayor capacidad adquisitiva que los trabajadores en activo, ya que
los primeros han generado la pension que les garantiza sus ingresos en base a una
carrera profesional estable mientras que los segundos se ven lastrados por un mercado

de trabajo cada vez méas dualizado.
Las nuevas pensiones de jubilacion, que son las mas numerosas, que se han reconocido

en 2010 en el total del sistema de Seguridad Social han presentado una cuantia media de

1.149,90 euros mensuales, lo que equivale al 68,16% del salario medio neto.
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Capacidad de poder adquisitivo de las nuevas altas de pension de jubilacion

reconocidas en 2010%* en relacion al salario medio neto.

Pensién media

% respecto de las

nuevas altas de

Equivalencia %

respecto del

Modalidad de pension jubilacion Salario medio
(euros/mes)
neto
(> 55 afios)®
Jubilacion anticipada 1.309,00 40,24 77,60
Con coeficientes
1.153,82 24,61 68,39
reductor
<60 821,58 5,83 48,70
61 1.167,18 5,52 69,18
62 1.173,62 4,85 69,56
63 1.293,16 4,16 76,65
64 1.432,35 4,26 84,90
Sin coeficiente
1.728,92 2,38 102,48
reductor
Especial a los 64 afios 1.544,82 2,17 91,56
Jubilacion parcial 1.518,28 11,08 89,99
Jubilacion > 65 afios 1.118,57 59,76 66,30
Total jubilaciones no
1.195,29 94,56 70,85
SOVI
Jubilacion SOVI 360,61 5,44 21,37
Total Jubilacion 1.149,90 100,00 68,16

Fuente: elaboracion propia.

24 Datos acumulados hasta junio de 2010.

%5 Se utiliza en este caso, la Encuesta de Estructura Salarial 2010 (datos 2008), que establece un salario medio de
25.235,33 euros anuales para mayores de 55 afios, que en este caso consideramos como la referencia mas ajustada al
ultimo salario en activo de los nuevos jubilados. Vid: INE-Encuesta de Estructura Salarial 2010 (datos 2008).
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Como vemos en el cuadro anterior en las nuevas pensiones de jubilacion, que son las
mas numerosas, la cuantia media de las nuevas pensiones de jubilacion reconocidas en
2010 han mejorado considerablemente su equivalencia respecto del salario medio neto
respecto de lo que el sistema reconoce en media. Actualmente las nuevas pensiones
reconocidas presentan una equivalencia respecto del salario medio neto que oscila entre
68,16% vy el 70,85%, dependiendo de si tomamos como referencia la pension media

considerando o no las pensiones del extinto SOVI.

Llama la atencién el hecho de que las modalidades de jubilacién anticipada que
presentan unas cuantias bastante superiores al salario medio neto son aquellas figuras de
jubilacion anticipada que carecen de coeficientes reductores. Esta situacion se hace
especialmente evidente en el caso de la modalidad de jubilacion parcial, que en términos
relativos supone el 11% de las nuevas pensiones, y en la que el sistema esta
reconociendo pensiones por cuantias de alrededor de los 1.520 euros que suponen casi

el 89,99% del salario medio neto.

Ademas de la jubilacion parcial existen otras figuras, si bien de un impacto en cuanto a
numero de beneficiarios mucho mas moderado, como la jubilacion especial a los 64
afios que obtiene unas cuantias de pension que alcanzan casi el 91,56% del salario
medio neto, mientras que la jubilacion sin coeficiente reductor llega incluso a superar el
102,48% del mismo indicador.

La paradoja por tanto se produce principalmente en los jubilados anticipados que
consiguen una garantia de rentas por encima de los ingresos netos que perciben los

trabajadores en activo que, se supone, financian el conjunto del sistema.

Sin embargo, los jubilados que acceden a la pension con 65 0 més afios, obtienen una

renta equivalente al 66,30% del salario medio neto de los trabajadores en activo.

Y quienes se jubilan anticipadamente antes de los 65 afios pero asumiendo los
correspondientes coeficientes correctores, que aseguran la neutralidad financiera de la
figura sobre el gasto total del sistema, logran una pensién equivalente al 68,39% del

mismo indicador.
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Junto a los trabajadores que acceden a la jubilacion anticipada con cuantias de pension
altas fruto de una carrera profesional estable y con buenos salarios, hay un grupo de
cierta importancia que, sin embargo, se ve obligado a jubilarse anticipadamente pero

con una pension mucho mas baja.

En el cuadro anterior podemos comprobar, por ejemplo, cémo la media de trabajadores
que se jubila anticipadamente a los 60 afios lo hace con una pension de 821 euros, €s
decir, con una pension que es incluso inferior a la media que ya esta reconociendo el

sistema para el conjunto de jubilados veteranos.

Y aln con un grado diferente de intensidad entre unos grupos y otros, se aprecia como
cerca del 17% del total de nuevos jubilados lo hace de forma anticipada alin a pesar de
que las cuantias medias a las que tienen derecho son inferiores a la que el sistema ofrece

a quienes se jubilan al cumplir la edad legal de 65 afios.

Este fendmeno demuestra que dentro del colectivo de nuevos jubilados hay un grupo
creciente en importancia que no ha podido tener la misma carrera de cotizacion estable
y con buenos salarios que la mayoria de su generacion, y que, por tanto, excluidos del
empleo en la Ultima etapa de su vida laboral se ven obligados a anticipar la jubilacion
aunque ello conlleve una merma considerable en la cuantia de su pension. A esta misma
conclusion también contribuye el hecho de que en 2010 el 21,36% del total de nuevas

altas de pension, y el 17,73% de las de jubilacion

No es extrafio por tanto que pese a la innegable mejora en las cuantias medias de las
nuevas altas de pensiones, se mantenga sin embargo un volumen relativamente alto de
personas que precisan de complementos a minimos. Lo que tiene una doble
consecuencia negativa sobre el sistema, de un lado respecto del quebranto financiero
que significa verse obligado a asumir el coste de este instrumento, y de otro lado, si
cabe mucho maés grave en términos sociales, la merma en la capacidad protectora del
sistema que significa que la vida productiva de un trabajador no ha sido capaz de
generar el derecho a una pension con una cuantia suficiente como para garantizar un

nivel de vida minimo.
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Respecto del impacto econdmico de los complementos a minimos, hemos de sefialar
que la cuantia necesaria para sufragar este instrumento casi se ha duplicado en la Gltima
década y, en concreto en 2010 se destinaron un total de 6.972 millones de euros para
financiarlos, de los que el 61% fueron a cargo de cotizaciones sociales.

Financiacion de los Complementos a Minimos de las Pensiones contributivas

. o Total gasto

Aportacién del Estado Aportacion -Cotlzacmnes Complementos
Sociales .
a minimos
Millones€ | % sobreel | Millones€ | % sobre el Millones €
total total

2000 97,89 2,45 3.901,79 97,55 3.999,69
2001 97,89 2,39 4.003,79 97,61 4.101,68
2002 306,35 7,32 3.881,59 92,68 4.187,94
2003 606,35 14,67 3.526,98 85,33 4.133,33
2004 906,35 22,63 3.098,31 77,37 4.004,66
2005 1.206,35 27,44 3.190,02 72,56 4.396,37
2006 1.506,35 31,36 3.296,47 68,64 4.802,82
2007 1.806,35 33,55 3.577,47 66,45 5.383,82
2008 2.106,35 35,75 3.785,18 64,25 5.891,53
2009 2.406,35 37,52 4.006,43 62,48 6.412,78
2010* 2.706,35 38,82 4.266,08 61,18 6.972,43

* gstimacion.

Fuente: Ministerio de Trabajo e Inmigracion.

Respecto de los efectos sociales que tiene el fenémeno de los complementos a minimos,
hemos de tener presente que el 27% de las pensiones en vigor necesita este
complemento, y aunque en las nuevas altas de jubilacion esta necesidad se ha reducido
considerablemente, no es menos cierto que en la ultima década nunca ha sido inferior al
18,7%.
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Porcentaje de nuevas altas de jubilacion con Complementos a Minimos

Incapacid Favor
ad L ) Familiar
Permanen Jubilacion | Viudedad | Orfandad Total
te
2000 2,19 24,85 39,79 33,56 35,48 25,83
2001 2,06 24,67 39,1 34,19 34,94 25,10
2002 2,24 22,44 36,51 35,6 36,5 23,67
2003 2,66 20,97 33,95 36,76 35,17 22,28
2004 2,07 17,43 28,94 35,57 36,76 19,06
2005 4,43 16,08 28,97 40,47 40,94 18,77
2006 4,38 17,61 27,32 40,68 43,06 18,74
2007 4,61 17,98 28,52 41,22 43,44 19,36
2008 5,87 18,83 29,23 42,30 48,55 20,27
2009 11,52 18,55 30,59 42,60 49,25 21,45
2010 (*) 12,05 17,73 31,21 42,82 49,19 21,36
* Estimacion

Fuente: Ministerio de Trabajo e Inmigracion.

Es también significativo el hecho de que en los Gltimos cuatro ejercicios, seguramente
derivado del fuerte incremento que han experimentado las cuantias de las pensiones
minimas en este ciclo, el porcentaje de pensiones con complementos a minimos haya
vuelto a iniciar un ritmo creciente rompiendo la tendencia en la que se comenzé a

instalar al principio de la década.
Finalmente destacan algunos hechos relevantes que parecen guardar una relacion

importante respecto de la mayor o menor necesidad de los complementos a minimos, y

sobre los que seria necesario actuar para optimizar la accion protectora del sistema.
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De un lado el hecho de que la menor necesidad de complementos a minimos se de
precisamente entre las pensiones directamente relacionadas con la actividad profesional
(jubilacion e incapacidad permanente), mientras que es mucho mayor en el caso de
pensiones derivadas (viudedad, orfandad y favor familiar), que suelen tener formulas de
calculo de la cuantia de la base reguladora que moderan la accion protectora respecto de

otras prestaciones directas.

De otro lado, destaca el hecho de que la percepcidn de complementos a minimos parece
estar igualmente relacionada con las bases de cotizacién bajas y no tanto con el nimero

de afos cotizados.

Respecto del nimero de afios cotizados cabe detenerse en el hecho de que en aquellos
regimenes de afiliacion en los que las carreras de cotizacion son mas prolongadas la
incidencia de los complementos a minimos es mas reducida, no obstante, esta relacion
no guarda una proporcién directa y estad igualmente influida por otras variables, con

tanto 0 mas peso.
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Relacion entre el nimero de afios cotizados, bases de cotizacidn y la necesidad de

complementos a minimos en las nuevas altas de pension de jubilacidn.

Regimenes de Afiliacion

GENERAL | AUTONOMOS | AGRARIO | MAR | CARBON | HOGAR | TOTAL
Afos Cotizados™
<=15 1,68 2,99 6,01 1,28 0,00 11,82 2,31
16-20 5,01 12,69 16,47 5,03 0,16 35,63 7,66
21-25 5,30 11,39 17,93 5,43 0,25 19,49 7,41
26-30 6,78 13,21 10,23 12,94 0,98 12,29 8,44
31-34 8,96 12,35 7,37 22,53 2,95 7,92 9,69
>= 35 72,27 47,37 41,98 52,78 95,66 12,85 64,48
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Bases medias de cotizacion (euros mensuales)?’
1.645,52 962,12 735,64 1.338,61 | 2.638,40 725,75 --

Complementos a minimos reconocidos en las nuevas altas de pension de jubilacion (%)

11,02 27,49 66,65 12,84 0,23 66,42 17,73

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Ministerio de Trabajo en Inmigracion.

Asi, por ejemplo, el Régimen Especial de la Mineria del Carbdn, en el que los

trabajadores con carreras de cotizacion de 35 0 mas afios suponen mas del 95% de los

nuevos jubilados, o en el Régimen General, donde suponen algo mas del 72%, la

incidencia de complementos a minimos es ciertamente la mas reducida del conjunto del

sistema (el 0,23% y el 11,02% respectivamente). En la misma direccién apunta el hecho

de que precisamente el régimen de afiliacion cuyos trabajadores presentan un menor

namero de afios cotizados, como el de Empleadas de Hogar en el que las trabajadoras

%% Datos de las carreras de cotizacion de las nuevas altas de jubilacion en 2010 (datos hasta julio 2010).
*" Base media de cotizacién de 2009.
?® Datos 2009.
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con mas de 35 afios cotizados sélo representa el 12,8% de las nuevas jubilaciones, sea el
que presenta una necesidad de complementos a minimos mas elevada del conjunto del
sistema (66,4%).

Sin embargo, esta aparente relacion entre afios cotizados y necesidad de complementos
a minimos se quiebra en el caso de algunos regimenes especiales. Por ejemplo, el de
Auténomos y el Agrario con perfiles de carrera de cotizacion en nimero de afios son
muy parecidos, de modo que el 47,3% de los autbnomos han cotizado mas de 35 afios y
el 41,9% de los trabajadores agrarios han hecho lo propio. Y aln a pesar de esta
similitud los trabajadores agrarios precisan complementos a minimos al jubilarse en una

proporcidn (66,6%) que dobla la de los autbnomos (27,9%).

Por tanto, la necesidad de complementos a minimos en las pensiones no se deriva
directamente del nimero de afios cotizados sino que tiene una relacién mas directa
respecto de las cuantias de las bases de cotizacion y, mas concretamente, del doble
hecho de que dichas bases sean especialmente bajas y que exista una imposibilidad
practica para elevarlas.

Los regimenes de afiliacion con mayor necesidad de complemento a minimos (Agrario,
que las precisa en el 66,6% de las nuevas pensiones, y Empleadas de Hogar, que lo hace
en el 66,4%) son los que cotizan por bases mas bajas®, mientras que el resto de

regimenes especiales cotizan por bases bastante superiores.

Una de las explicaciones de que el Régimen Especial de Trabajadores Autbnomos no
comparta la relacién anteriormente descrita, radica en la posibilidad que tienen los

trabajadores de este régimen para elegir su base de cotizacion. Lo cual supone en la

29 Aunque histéricamente en el caso del Régimen Especial Agrario se ha venido manteniendo una base
tarifada de cotizacion para los periodos de actividad proxima al salario minimo interprofesional, desde el
afio 2007 se esta operando una politica de fuertes y paulatinos incrementos de las bases de cotizacion
de tal forma que en 2011 esta prevista una base de cotizacion de 986,70 euros mensuales para los
grupos de cotizacién 2° a 11°, y de 1.393,80 euros mensuales para el grupo 1°. No obstante, el efecto de
este incremento en las bases de cotizacion no ha tenido todavia efecto significativo sobre las cuantias de
las nuevas pensiones. Y a ello hay que afiadir, ademas, el hecho de que junto a la base de cotizacién
prevista para periodo de actividad que hemos visto, conviva también la base determinada para los
periodos se inactividad, actualmente equiparada a la cuantia de la base minima del Régimen General, lo
que produce una disminucion en la base media de cotizacion.
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practica un instrumento de planificacion de la pensidn que puede tener un impacto muy

importante sobre la cuantia final de la misma.

La resultante de todo este escenario de nuevas altas de pensiones que hemos descrito
nos muestra una realidad en la que destaca el hecho de que las cuantias de las nuevas
altas son bastante superiores a las de la media del sistema. Lo cual no impide, sin
embargo, que dentro de este grupo de nuevos pensionistas haya dejado de existir la
dualidad propia del mercado de trabajo y también presente una parte importante de

pensionistas que continGan precisando complementos a minimos.

En conclusion, podemos afirmar que el sistema de pensiones ha conseguido un nivel de
cobertura ciertamente amplio, caracterizado sin embargo por un perfil medio de
prestaciones relativamente bajas, con una pension media ligeramente inferior a los 800
euros y en el caso de las pensiones de jubilacion (las mas numerosas) con una cuantia
media algo inferior a 900 euros mensuales. El grueso del colectivo protegido por estas
pensiones corresponde con los jubilados de mayor edad que tuvieron carreras de
cotizacion mas cortas y con salarios mas bajos. No obstante, este escenario de
proteccion esta cambiando de la mano de la mejora experimentada en las cuantias de las
nuevas pensiones que se reconocen. Este fendmeno es fruto a su vez de la mejora de las
condiciones laborales que han disfrutado las nuevas generaciones de trabajadores, con
carreras de cotizacion de mas afios y salarios y bases de cotizacidén superiores. Esta
tendencia de mejora creciente de las nuevas pensiones estd comenzando a generar un
nuevo mapa de proteccion, en el que en tanto no se produzca una sustitucion plena de
los colectivos mas antiguos en el sistema, comienza a apuntarse una cierta composicion
dual del sistema de pensiones. Y a ello también contribuye un hecho de que aun dentro
de este colectivo de nueva incorporacion sigue apareciendo un volumen importante de
trabajadores cuyas carreras de cotizacioén por si mismas no garantizan una proteccion
suficiente y todavia precisan de complementos a minimos. Es especialmente importante
actuar sobre este hecho ya que, al contrario de lo que ocurre con los colectivos de
mayor edad que se encuentran en fase de sustitucion, estos nuevos colectivos sin
embargo de podrian devenir en un problema estructural que, por otro lado, no deja de

ser sino principalmente un reflejo de la dualidad del mercado de trabajo.
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.- DEL COMPROMISO POLITICO A LAS REFORMAS
LEGISLATIVAS.

1. Introduccién

Podriamos decir que los sistemas de Seguridad Social son, por asi decirlo,
mecanismos casi vivos intimamente interrelacionados con los actores a los que deben
proteger y las condiciones (sociales, econdmicas, laborales, etc.) en las que debe
desarrollarse dicha proteccién. Por ello no es extrafio considerar que, puesto que los
sujetos protegidos y sus correspondientes condicionantes son en esencia dinamicos,
las formas en las que la Seguridad Social debe enfrentar dichos condicionantes debe
igualmente saber ir adaptandose a las evoluciones que experimentan a lo largo del
tiempo. De ahi la necesidad compartida por todos los sistemas de Seguridad Social
modernos por estar constante y periddicamente sometidos a evaluacion y reforma, de
modo que sus estructuras de proteccion presenten siempre el mayor grado posible de

adaptacion a las situaciones que le son objeto.

En nuestro pais, el actual sistema de Seguridad Social se instituyd con cierto retraso y
no ha sido hasta hace relativamente poco tiempo, apenas tres décadas, cuando ha
sentido la necesidad de realizar reformas de calado y, con ella, tomar conciencia de la

necesidad de reformas periédicas y constantes.

La primera gran reforma que, en la linea que sefialamos, podemos identificar se
abordd en 1985. En aquel momento la Ley 26/1985 de Medidas Urgentes para la
Racionalizacion de la Estructura y de la Accién Protectora de la Seguridad Social ya
desde su predmbulo, deja claro que “la enorme complejidad del sistema” junto con
algunas otras causas “hacen inviable o muy dificil, y quiza estéril, un intento de llevar a
cabo una reforma omnicomprensiva y formalmente unitaria”. De modo que apuesta por
el contrario “al igual que ha ocurrido en otros paises de nuestro entorno, (por) un
proceso gradual de reforma”. Vemos pues cOmo se inicia con esta norma, al menos en
términos declarativos, la intencién de someter al sistema de Seguridad Social a un
proceso escalonado de reformas que deberia continuarse en el tiempo. Asi lo confirma

el mismo preambulo de la Ley 26/1985 cuando sefala que “las medidas que se
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aprueban en la presente ley se inscriben en esa primera fase de rectificacion de los
defectos y desviaciones mas notorias y urgentes”, y dejando a un momento posterior

el desarrollo de las restantes fases de reforma.

Mas explicito, sin embargo, resulté el “Acuerdo que para el analisis de los problemas
estructurales del sistema de la Seguridad Social y de las principales reformas que
deberan acometerse”, suscribieron todos los grupos parlamentarios en la ciudad de
Toledo el 30 marzo de 1995 y que ha venido a conocerse como “Pacto de Toledo™®.
Precisamente en su Ultima recomendacion, este acuerdo sefiala que los firmantes son
conscientes de que “las actuales previsiones pueden alterarse significativamente en
las proximas décadas (y) resulta por ello del maximo interés que se utilicen
instrumentos (...) que realicen un seguimiento y una evaluacién periédica de la
evolucion de las magnitudes que intervienen (...) para operar las intervenciones que
fueran requeridas en cualquier eventualidad”. E incluso yendo mas alla llega a
proponer el plazo especifico de que cada 5 afios de forma periddica se proceda a esta

revision.

Ha sido precisamente este ultimo marco de acuerdo el que ha terminado instaurando
un método concreto que viene utilizandose desde hace ya mas de 15 afios en nuestro

pais para realizar las reformas que el sistema de Seguridad Social va precisando.

2. El Pacto de Toledo como método consensuado de reformas en el sistema de

Seguridad Social.

Como antes veiamos, la toma de conciencia de que el sistema de Seguridad Social,
dado la naturaleza esencialmente dinamica de los agentes y condicionantes que lo
determinan, debe estar en permanente evaluacién es desde hace ya mas de tres
décadas una constante presente en la accion politica y legislativa de nuestro pais. Sin
embargo, dicha constante no siempre se ha desarrollado de una forma lo
suficientemente explicita, ni tampoco lo ha hecho en el mismo el contexto social y

politico, lo que también resulta un elemento de gran importancia ya que precisamente

% Técnicamente se trata del informe emitido por la Ponencia de la Comisién de Presupuestos del
Congreso de los Diputados constituida para el analisis de los problemas estructurales del sistema de la
Seguridad Social y de las principales reformas que deberan acometerse, ratificado por el Pleno del
Congreso de los Diputados el 6 de abril de 1995.
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los contextos politicos y sociales en no pocas ocasiones viene a determinar el alcance

y la orientacion de las reformas legislativas.

Entre 1985 y 1995 la linea de reformas en materia de Seguridad Social estuvo
marcada por la iniciativa unilateral que permitia la situacion de amplias mayorias
parlamentarias que sostenian al Gobierno y, fruto de ello, una fortisima confrontacion
social que llevé incluso a la convocatoria de una huelga general en protesta por la
reforma de seguridad social convocada por una de las dos principales organizaciones

sindicales del pais.

La amplia contestacion social provocada por esta situacién, y el enrocamiento del
gobierno en mantener su, por otra parte legitima, postura de acometer reformas
unilaterales sin busqueda de acuerdo social, inauguraba una nueva etapa sociopolitica
protagonizada por la ruptura de los espacios propios de negociacion y acuerdo entre
los actores politicos y sociales implicados en la buena marcha de la Seguridad Social.
Esta situacion de retroalimentacion mutua de ambas posiciones no hizo sino
empeorar, y en apenas una década la conflictividad social llevo a la convocatoria de
otras tres huelgas generales, esta vez convocadas por los dos sindicatos mayoritarios,
en 1988, 1992, y 1994, todas ellas para protestar por reformas en materia laboral y de
desempleo que, de una u otra forma, estaban también relacionadas con el sistema de

proteccion social.

Mas adelante tendremos la oportunidad de analizar con detalle las caracteristicas que
definieron todas las reformas que se han operado a lo largo de los Ultimos treinta afios
en esta materia, pero haciendo un andlisis desde el largo plazo que nos permite la
perspectiva histérica, podemos afirmar que la linea conductora de la reformas iniciada
a mediados de los ochenta buscaba exactamente los mismos objetivos que la que se
inici6 una década después (dar mayor estabilidad econ6mica al sistema de la
Seguridad Social, sobretodo reforzando la contributividad y equidad interna, mejorar la
accioén protectora extendiendo la cobertura al maximo de colectivos, incrementar las
pensiones mas bajas, simplificar la estructura del sistema, y clarificar sus fuentes de
financiacion). ¢Por qué entonces fueron diferentes los efectos y la eficacia de ambas
etapas de reforma?; ¢qué diferencia hay, por ejemplo, entre una medida de refuerzo
de la contributividad como es la determinacion del periodo de célculo para la cuantia

de la pensién para que, en 1985, situandolo en 8 afios conllevase una convocatoria de
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una huelga general y, en 1997, fuese establecido en 15 afios siendo aceptada con una

amplia legitimacion social?

El elemento de cambio que hizo posible poner en marcha un plan de reformas a largo
plazo con una linea estratégica clara y preestablecida que estd permitiendo ahondar
en la modernizacion de nuestro sistema de Seguridad Social, sin conflicto y con una
amplia legitimacion social, radica en el método utilizado para disefiar y poner en

marcha estas reformas.

Si la década de los ochenta se identificd por la unilateralidad en la iniciativa reformista
y la ausencia de dialogo con los otros actores afectados, la etapa abierta a partir de
1995 se caracteriza exactamente por lo contrario. El llamado “Pacto de Toledo” es, en
esencia, un pacto de Estado suscrito por todos los actores politicos y sociales a los
que la Constitucion a través de la formula genérica que ofrece su articulo 129.1
reserva un espacio de participacion en la Seguridad Social. Asi, la presencia de los
actores politicos se garantiza en la figura de los grupos parlamentarios que componen
el poder legislativo y el gobierno como poder ejecutivo y que suele ocupar el papel de
dinamizador del proceso. Y junto a los anteriores, la presencia de los actores sociales,
en la figura de empresarios y sindicatos con condicion de mas representativos,
precisamente los mismos a los que al amparo del Art. 129.1 CE tienen regulada su
participacion en los 6rganos de seguimiento y control del sistema de Seguridad
Social*".

En algunas ocasiones se ha sefialado que precisamente el hecho de tener que
alcanzar un acuerdo entre tantos y tan diferentes agentes exige un acercamiento de
posturas, una renuncia a las posiciones de partida tan importantes, que
necesariamente el resultado final queda lejos de la necesidad de reformas profundas.

En esta linea, por ejemplo, algunos autores® reclaman la sustitucion del debate entre

3 Al amparo de este mandato constitucional, el articulo 4.2 de la Ley General de la Seguridad Social
regula la participacion de las organizaciones sindicales y empresariales con condicion de mas
representativas en los 6rganos de participacion y control de las entidades gestoras del sistema de
Seguridad Social.

% MOLINAS SANS, César. Boletin de las Cortes Generales, nimero 560. Comparecencia ante la
Comisién no permanente de seguimiento y evaluacion de los acuerdos del Pacto de Toledo celebrada el
25 de mayo de 2010. pg. 3, donde el autor propone, como portavoz de los cien economistas que
suscribieron un informe en el marco de la Fundacion Fedea en marzo de 2010 en relacion a las reformas
gue necesita el sistema de pensiones, lo siguiente: “Esta es quiza mi propuesta mas revolucionaria: todos
los paises que han reformado su sistema de pensiones con éxito en las Ultimas dos décadas lo han
hecho de la misma manera, hombrando bien por el Gobierno o bien por el Parlamento una comision de
expertos que emita un dictamen que si bien no es estrictamente vinculante, si acaba siendo la guia de la
actuacion. Y en esta direccion les urjo a tomar decisiones.” (...) “El Pacto de Toledo ha sido un éxito muy
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agentes politicos y sociales por el de una comision de expertos “independientes”
llegando incluso a proponer que sus conclusiones deberian tener incluso un caracter

vinculante.

Sin entrar a valorar el fundamento teleoldgico que pueda guiar a quienes comparten la
linea de opinion que afirma que el debate de base ideoldgica que se da en democracia
pueda tener per se menos calidad que el que ofrece el debate entre “independientes”
de naturaleza desideologizada o tecnocratica, lo cierto es que la afirmacién de que el
método de reformas basado en la negociacién y el acuerdo de base social y politica
amplia no es capaz de producir reformas profundas no se sostiene cuando se realiza

un analisis riguroso de la realidad.

Desde que el método instaurado en el Pacto de Toledo se ha puesto en marcha
hemos iniciado un proceso continuado de reforma que, por el momento, se ha
traducido en tres reformas legislativas que han operado sobre un total de 19

parametros de acuerdo con una linea estratégica preestablecida.

Los 20 parametros a los que nos referimos corresponden a los principales elementos
sobre los que descansa la sostenibilidad del sistema de Seguridad Social y su
capacidad protectora, y que son, también, los que vertebran el plan reformista

instaurado en el Pacto de Toledo.

Las 15 primeras recomendaciones fueron establecidas en el texto original que dio

lugar al Pacto de Toledo en 1995:

= Separacion y clarificacion de las fuentes de financiacion

= Mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones

= Fondo de Reserva

= Financiacion, Simplificacion e Integracion de Regimenes Especiales

= Mejora de las bases de cotizacion

grande en lo que se refiere a apartar el tema vital de las pensiones del navajeo politico; (...) Se ha
apartado el debate de las pensiones del navajeo politico pero no se deberia haber apartado del debate.
Yo, sefiorias, me temo que el Pacto de Toledo ha acabado apartando el tema de las pensiones de la
politica, y no se trataba de eso, es el momento de hacer politica en materia de pensiones. Por eso
propongo que el Pacto de Toledo deberia considerar seriamente la alternativa de la Comisién, que fue lo
gue se hizo en Suecia cuando tras ocho afios de debatir una reforma en el Parlamento se decidi6 actuar
por un procedimiento de urgencia.”
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= Cotizaciones orientadas al empleo

= Modernizacién e informacion al ciudadano
= Gestion del sistema

= Lucha contra el fraude

= Sobre el caracter contributivo del sistema
= Edad de jubilacién

= Prestaciones de viudedad y orfandad

= Solidaridad y garantia de suficiencia

= Sistemas complementarios

= Seguimiento y evaluacion periédicos

En 2003 la comision parlamentaria encargada de hacer el seguimiento periddico de los
avances gque las reformas puestas en marcha, evalud la situacién de todos estos
elementos renovando su vigencia e incorporando 5 recomendaciones adicionales que

venian a colaborar con las anteriores en pos de conseguir los objetivos fijados:

= Nuevas formas de trabajo y desarrollo profesional
= Mujery proteccion social

= Dependencia

= Discapacidad

= Inmigracion

En cualquier caso, la valoracion sobre el alcance de las reformas alcanzadas debe
hacerse atendiendo al resultado conjunto de todas las medidas tomadas, de modo que
se compruebe si la resultante final obtiene los efectos que se esperaban de acuerdo o
si éstos se adecuan 0 no a los objetivos marcados; y no Unicamente atendiendo a lo
“profundas” (o0 agresivas) que estas reformas puedan llegar a ser en alguno de sus
elementos tomados de forma aislada. E, igualmente, dicha valoracién necesita
enmarcarse en una dimension temporal de largo plazo, evitando los andlisis de
coyuntura, ya que las variables sobre las que se actla en materia de pensiones

extienden sus resultados en un plazo de tiempo siempre dilatado.

Podemos afirmar que la evolucion que vienen presentando las reformas realizadas
hasta ahora en nuestro sistema de Seguridad Social muestran, de acuerdo con estas
variables de andlisis, una tendencia acertada, como mas tarde analizaremos de

manera detallada.
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Entretanto realizamos esta tarea, debemos comenzar por explicar en qué cosiste

exactamente el método de trabajo del Pacto de Toledo.

Las etapas instauradas en este procedimiento prevén un periplo que nace en la
comision parlamentaria creada a tal efecto desde 1995, que es la encargada de
realizar periddicamente el seguimiento de la situacién en la que se encuentra el
sistema de Seguridad Social. Esta comision, ademas de realizar un analisis de la
situacion actual del sistema, realiza una evaluacién sobre el desarrollo y alcance que
estan teniendo las recomendaciones de reforma de modo que pueda sefalarse si
éstas se estan realizando conforme a lo previsto 0 es necesario corregir alguna
situacion concreta. Adicionalmente, la comisién parlamentaria puede modificar, si asi
lo creyese conveniente, las recomendaciones originales o, como ha ocurrido en 2003,
incorporar al listado original algunas otras recomendaciones adicionales que a su juicio
vengan a redundar en alcanzar los objetivos marcados. Esta tarea de seguimiento y
evaluacion periodica debe realizarse cada cinco afos, de tal forma que el Congreso de
los Diputados conforme una Ponencia con este objetivo. La citada comision
parlamentaria ordena sus conclusiones en un dictamen o informe que es aprobado por

el Pleno del Congreso de los Diputados.

Las conclusiones de la comision parlamentaria suelen tener un formato declarativo,
ordenado en torno a la enunciacion de principios genéricos o valores con los que se
sefialan lineas estratégicas de accién que han de traducirse después a reformas
legislativas concretas. La primera fase de esta “traduccion” de unos principios mas
generales a medidas especificas que actien sobre el ordenamiento legal la realiza la

Mesa de Dialogo Social.

El Gobierno es el encargado de utilizar las conclusiones parlamentarias para ordenar
el debate en la Mesa de Didlogo Social. En esta mesa participan junto con el Ejecutivo,
las organizaciones empresariales y sindicales mas representativas a nivel estatal, que
han de cumplir para ello los requisitos de representatividad que nuestro ordenamiento
legal dispone en en la disposicién adicional sexta del Estatuto de los Trabajadores® en

el caso de los empresarios, y en el caso de los sindicatos en el articulo 6.2 de la Ley

% Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del
Estatuto de los Trabajadores.
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Orgéanica de Libertad Sindical®

. Precisamente el requisito de que las organizaciones
dispongan de un nivel suficiente de representatividad a nivel estatal constituye la
garantia de que en el proceso de Dialogo Social se defiende el interés general. En
nuestro caso, los agentes sociales que cumplen los requisitos de representatividad
exigidos y forman parte de la Mesa de Didlogo Social son, por las organizaciones
empresariales, la Confederacion Espafiola de Organizaciones Empresariales (CEOE)
y la Confederacion Esparfiola de Pequefia y Mediana Empresa (CEPYME), y por las
organizaciones sindicales, las Confederaciones Sindicales de Comisiones Obreras

(CCOO) y la Unién General de Trabajadores (UGT).

Es importante sefialar que el papel institucional que se reserva a la Mesa de Dialogo
Social no figura de forma explicita en ninguna norma ni tampoco en ninguna de las
recomendaciones del Pacto de Toledo, aunque si existe una referencia implicita en el
mandato de la recomendacion nimero 15 cuando establece la necesidad imperativa
de “dar traslado a los agentes sociales” de la informacion relativa al seguimiento y
evaluacion del sistema realizado por la Comisién Parlamentaria. Por tanto, el papel
gue juegan los agentes sociales en el proceso de reforma se justifica principalmente
por la voluntad politica de todas las partes (gubernamental, politica y social) vy,

sobretodo, por la eficacia practica que su participacion en el proceso tiene.

Como veniamos argumentando, la Mesa de Dialogo Social se convoca a instancia del
Gobierno y utiliza las conclusiones de la Comision Parlamentaria a modo de guion que
sefale las materias y el contorno de aquellas cuestiones que es necesario reformar en

materia de Seguridad Social.

Transcurridos los trabajos de discusién y debate y alcanzado un acuerdo en torno a
las reformas concretas que seria conveniente realizar sobre el ordenamiento juridico
existente, el contenido de este Acuerdo de Didlogo Social sirve al Gobierno para

elaborar un proyecto de ley de reforma legislativa.

El proyecto de ley elaborado por el Gobierno se presenta ante las Cortes y se procede
a su tramitacion parlamentaria ordinaria, de forma que todos los grupos politicos

vuelven a participar en la configuracion definitiva de la reforma realizando enmiendas

% Ley Organica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad Sindical.
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al texto en su tramitacion ordinaria, hasta que la ley de reforma es aprobada

definitivamente por el Parlamento.

Podriamos resumir de forma esquemaética este proceso de la siguiente forma:

Esquema funcionamiento
método Pacto de Toledo

Seguimiento Parlamentario Sistema de Seguridad Social
4
Conclusiones de la Comision Parlamentaria
del Pacto de Toledo
4

El Gobierno convoca la Mesa de Didlogo Social
(sindicatos y empresarios)

Acuerdo de Dialogo Social
4
Gobierno presenta proyecto de Ley al Parlamento
¥

Parlamento discute el proyecto
y apruebala Ley de reforma

Como vemos se trata de un procedimiento guiado por el poder ejecutivo, que es quien
tiene la responsabilidad de gobernar y por tanto de liderar el proceso de reformas, que
nace y culmina en la sede parlamentaria, donde reside la principal potestad para

realizar reformas legislativas.

Pero que, ademas, aporta como novedad la participacion ordenada de los agentes
sociales, de tal forma que el proceso de Didlogo Social sirve como instrumento que
perfecciona el sistema democrético. La resultante final de este proceso supone un
producto (reforma) equilibrado fruto del acuerdo participado, pero que también aporta
garantia de continuidad dado el altisimo grado de legitimacién social que concita el
hecho de que todos los agentes politicos y sociales implicados se sientan participes y

corresponsables del producto final.
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La eficacia de este método queda patente en el hecho de que desde 1995 hasta ahora
ha sido utilizado y respetado por todos los gobiernos de la nacion, con independencia
de su adscripcion politica. E, igualmente, en el caso de los agentes sociales, aunque
no en todos los casos se ha podido contar con la unanimidad en cada una de las
reformas, sin embargo con independencia de este hecho la linea estratégica de

cambio marcada por el Pacto de Toledo ha sido respetada por todos ellos.

2.1 Lineas estratégicas para la reforma de las pensiones: las 19

recomendaciones del Pacto de Toledo.

Podriamos comenzar sefialando que el objetivo que subyace bajo la decisiéon de
implementar un programa de reformas en materia de seguridad social, es el conseguir
un sistema de proteccion social lo mas amplio posible que atienda de forma eficaz a
los ciudadanos en situaciones en las que precisen proteccion, garantizando a su vez
que dicho sistema posee la fortaleza financiera necesaria como para garantizar sus

sostenibilidad en el largo plazo.

Con este objetivo en el horizonte, y en el animo de hacerlo de forma lo mas
consensuada posible, el acuerdo que dio origen en 1995 al Pacto de Toledo contenia
14 recomendaciones concretas®” referidas a la linea de reforma que debia aplicarse al
sistema de Seguridad Social, y que posteriormente, en el proceso de renovacion
parlamentaria del Pacto en 2003, fueron incrementadas en 5 recomendaciones
adicionales. Por tanto, las enumeraremos de forma correlativa, entendiéndolas como

un todo:

% En el texto original del acuerdo se recogen un total de quince recomendaciones, pero en realidad la 152
esta referida al método de seguimiento y evaluacién al que permanentemente habra de estar sometido el
sistema de Seguridad Social y que en este informe se utiliza para sefialar el método de funcionamiento
del Pacto de Toledo. Puesto que en si misma no se trata de una recomendacion referida a alguna linea
concreta o actuacion que deba inspirar la reforma del sistema se ha preferido resefiar de forma
transversal al explicar en el apartado metodoldgico del pacto en lugar de en esta seccion. En cualquier
caso, a continuacion se reproduce el tenor literal de la recomendacion 152 “Analisis y seguimiento de la
evolucién del sistema. Las actuales previsiones pueden alterarse significativamente en las proximas
décadas. Resulta por ello del maximo interés que se utilicen instrumentos, en el Gobierno y en el
Parlamento, que realicen un seguimiento y una evaluacion periddica de la evolucion de las magnitudes
que intervienen en el equilibrio financiero del sistema para operar con las intervenciones que fueran
requeridas en cualquier eventualidad. Esta informacion se trasladara a los agentes sociales. Se propone
que el Congreso de los Diputados cada cinco afios cree una Ponencia que estudie el presente y futuro del
sistema de Seguridad Social como garantia de continuidad del mismo. Se prestara una atencion
especifica a las consecuencias que la reciente reforma de la normativa laboral pueda tener sobre la
financiacion de la Seguridad Social y el sistema de prestaciones de la misma”.
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1. Separaciony clarificacion de las fuentes de financiacion

La financiacion de las prestaciones de naturaleza contributiva debe depender
basicamente de las cotizaciones sociales y la financiacion de las prestaciones no
contributivas y universales (sanidad y servicios sociales entre otras) exclusivamente de

la imposicion general.

La Ponencia recomendaba al Gobierno que se adopten las medidas necesarias

para profundizar progresivamente en la direccion de la separacién de las fuentes de
financiacién segln la naturaleza de la protecciéon hasta su culminacién efectiva en el
menor plazo posible, quedando claramente delimitados, dentro del modelo de

proteccion, el sistema contributivo y no contributivo.

En este sentido, las cotizaciones sociales deberan ser suficientes para la cobertura de
las prestaciones contributivas, para lo cual, se efectuaran las previsiones necesarias
para garantizar el equilibrio presente y futuro de esta parte del sistema de la Seguridad
Social. Y las aportaciones del Presupuesto del Estado deberan ser suficientes para
garantizar las prestaciones no contributivas, 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 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.

Y, por ultimo, se establecia la posibilidad de que, en el caso de que el cumplimiento de
estos objetivos requieran la adecuacién del actual sistema fiscal, se incidira en
aquellas figuras impositivas de menor repercusion en la capacidad competitiva y
generadora de empleo de la economia, sin excluir que se pueda contemplar la

aplicacién de una contribucién universal sobre todas las rentas.

2. Mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones
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A criterio de la Ponencia debia garantizarse el mantenimiento del poder adquisitivo de
las pensiones mediante la revalorizacion automatica de las mismas, en funcion de la
evolucion del indice de precios al consumo y a través

de formulas estables de contenido similar a la aplicada en el presente afio.

3. Fondo de Reserva

El sistema contributivo debia presentar presupuestos equilibrados. El sistema de
pensiones precisa de la constitucion de reservas que atenuen los efectos de los ciclos
econdmicos. Por ello, en su caso, los excedentes que pudieran existir en los ejercicios
presupuestarios de los momentos de bonanza deberian ser utilizados para constituir,
con titulos publicos adquiridos en mercados oficiales, fondos de equilibrio que
permitan actuar en los momentos bajos del ciclo, sin acudir a incrementos de las

cotizaciones.

4. Financiacién, Simplificacion e Integracion de Regimenes Especiales

Consciente de que la existencia de ciertas disfunciones originadas en los regimenes
especiales, se defiende la unificacion de la estructura del sistema. Se recomienda
continuar el proceso iniciado algun tiempo atrds para reducir de manera gradual el
namero de los regimenes existentes, de manera que a medio o largo plazo todos los
trabajadores y empleados queden encuadrados o bien en el régimen de trabajadores
por cuenta ajena o bien en el de trabajadores por cuenta propia, ain contemplando, no
obstante, las peculiaridades especificas y objetivas de los colectivos encuadrados en
los sectores maritimo-pesquero y de la mineria del carbon, asi como de los

trabajadores eventuales del campo.

Igualmente se propone madificar la financiacion de los regimenes especiales en el
sentido de que al igualar la accién protectora que ofrecen deben también igualar la

aportaciéon contributiva.

5. Mejora de las bases de cotizacién
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Las bases de cotizacién deberan coincidir en todos los grupos plenamente con los
salarios reales, con aplicacion gradual de un uUnico tope maximo de cotizacion para
todas las categorias laborales, que fija el techo de aseguramiento del sistema publico

de proteccion.

6. Cotizaciones orientadas al empleo

Se sefiala la posibilidad de utilizar posibles reducciones de las cotizaciones sociales
como elemento dinamizador del empleo, con prioridad en los trabajos de baja
cualificacion y en los sectores mas intensivos 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

7. Modernizacion e informacion al ciudadano

Se recomienda adoptar medidas dirigidas a la mejora de la gestion, con especial
referencia a las posibilidades que ofrecen las tecnologias de la informacion, de cara a

conseguir una gestion de caracter integral del sistema de Seguridad Social.

Por otra parte, se sefala la recomendacion de intensificar la labor de puesta en
conocimiento de los ciudadanos de sus derechos y obligaciones en materia de
Seguridad Social. Se considera un elemento relevante que el ciudadano pueda
acceder a informacion comprensible y fiable acerca de las perspectivas a largo plazo
de su sistema de proteccién social, y, en especial, de las prestaciones sociales a las

que puede aspirar en sus diferentes circunstancias.

8. Gestion del sistema
La recomendacion en este punto se centraba en la necesidad de adoptar medidas
destinadas a mejorar la gestion de las prestaciones por incapacidad temporal y por

invalidez, al objeto de frenar préacticas abusivas que suponen un fraude dentro del

sistema publico en el acceso y permanencia de las prestaciones.
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9. Luchacontrael fraude

Con el objetivo de mejorar de los mecanismos de recaudacion de las cotizaciones que
posibiliten la reduccion de la morosidad, se recomienda incentivar el trabajo regular y
luchar de forma decidida contra la economia sumergida, permitiendo que aflore el

empleo oculto existente en nuestra sociedad.

10. Sobre el caracter contributivo del sistema

Se propone el reforzamiento del principio de contributividad, de manera que, sin
perjuicio del criterio de solidaridad y de forma gradual, las prestaciones guarden una
mayor proporcionalidad con el esfuerzo de cotizacién realizado y se eviten situaciones

de falta de equidad en el reconocimiento de las mismas.

Se recomienda, por tanto, que las técnicas de calculo de las pensiones contributivas
permitan en el futuro y de forma progresiva que quienes realizan similar esfuerzo de

cotizacion, alcancen prestaciones equivalentes.

Igualmente, se estima pertinente el mantenimiento de un tope maximo de prestacion
en el sistema publico de Seguridad Social en la linea, expuesta anteriormente, de una

mayor proporcionalidad con el esfuerzo contributivo.

11. Edad de jubilacién

La edad de jubilacion debe ser flexible y dotada de los caracteres de gradualidad y
progresividad. De igual modo, el acceso a la pension de jubilacion no debe impedir
una presencia social activa del pensionista. En tal sentido y sin perjuicio de mantener
la edad ordinaria de jubilacién en los 65 afios, resultaria muy aconsejable, en términos
financieros y sociales, facilitar la prolongacion voluntaria de la vida activa de quienes
libremente lo deseen. A tal efecto, se establece la posibilidad de regular la exoneracién
total o parcial, en funcion de la jornada, de la obligacién de cotizar en aquellos
supuestos en que el trabajador opte por permanecer en activo con suspension

proporcional del percibo de la pension.
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De igual modo, se sefialan la posibilidad que ofrecen los sistemas de jubilacion
anticipada ligados a los contratos de relevo y de sustitucion ya previstos en la

legislacion vigente.

12. Prestaciones de viudedad y orfandad

Originalmente, la referencia a las prestaciones de viudedad y orfandad se hicieron
ligadas al reforzamiento del principio de solidaridad y la garantia de suficiencia de las
prestaciones de seguridad social. Asi, se recomienda que, en la medida en que la
situacion financiera lo permita, adoptando medidas como pueden ser la elevacién de la
edad maxima de permanencia en el percibo de las pensiones de orfandad; o la mejora

de las pensiones de viudedad en el caso de menores ingresos.

En el mismo sentido, se 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 Social.

13. Solidaridad y garantia de suficiencia

El sistema de Seguridad Social debe asegurar a las personas de edad avanzada un
nivel de vida digno, que se beneficien del bienestar econémico 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.

Y, sin perjuicio del principio general del mantenimiento del poder adquisitivo de las

pensiones, se considera oportuno seguir avanzando en la mejora de las pensiones

mas bajas del sistema contributivo.

14. Sistemas complementarios

El sistema publico de la Seguridad Social puede complementarse, voluntariamente,

por sistemas de ahorro y proteccion social, tanto individuales como colectivos,
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externos a la Seguridad Social, que tengan por objetivo exclusivo mejorar el nivel de

prestaciones que les otorga la Seguridad Social publica.

Por ello se recomienda abordar la ordenacion de la prevision social complementaria,
potenciandola como elemento de consolidacion del modelo de proteccion social
configurado en el articulo 41 de la Constitucién. Asimismo, se propone la actualizacion
y mejora de los actuales incentivos fiscales dirigidos a la promocion de dicho sistema
complementario, con especial atencién a los sistemas colectivos. En su regulacion
debe tenerse en cuenta también que estos mecanismos constituyen una importante

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

15. Seguimiento y evaluacion periddicas del sistema.

Conscientes de que las previsiones que en cada momento se realizan pueden
alterarse significativamente en el transcurrir del tiempo, resulta del maximo interés que
se utilicen instrumentos, en el Gobierno y en el Parlamento, que realicen un
seguimiento y una evaluacion periodica de la evolucion de las magnitudes que
intervienen en el equilibrio financiero del sistema para operar con las intervenciones
que fueran requeridas en cualquier eventualidad. Y en esta labor, se establece una

resefia explicita a la necesidad de dar traslado de la misma a los agentes sociales.

En concreto, el Pacto de Toledo propone como mecanismo institucional permanente
para realizar la tarea de seguimiento y evaluacion al Congreso de los Diputados, de
modo que cada cinco afios cree una Ponencia que estudie el presente y futuro del

sistema de Seguridad Social.
Para completar el panel de parametros que el Pacto de Toledo ha sefalado como
sustantivos a la hora de abordar el proceso de reforma de la seguridad social,

debemos incluir también los cinco campos adicionales que la Comision Parlamentaria

incorpord en 2003, coincidiendo con el proceso de renovacién del mismo:

1. Nuevas formas de trabajo y desarrollo profesional

Ante la constatacion de la incidencia que sobre el sistema de proteccion social tiene

el dinamismo creciente del mercado de trabajo, la Comisién Parlamentaria consider6
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necesario que, sin merma del principio basico de contributividad, se apueste por
estudiar la situacion de los trabajadores afectados por las nuevas formas de
organizaciéon del trabajo, en especial, la extensién del trabajo a tiempo parcial, la
incidencia del empleo temporal, o las nuevas posibilidades de compatibilidad entre

salario y pension o subsidio.

En este sentido se insta a prever con antelacién la existencia de carreras profesionales
de cardacter irregular en las que se alternan periodos con cotizaciones con situaciones

de no participacion en el mercado laboral.

2. Mujer y proteccién social

Se ha estimado conveniente que nuestro sistema de proteccion social responda mas
adecuadamente a los retos que plantean los cambios del modelo familiar en Espafia
en el que aquél se ha venido apoyando, principalmente los derivados de 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.

En este sentido, se ha subrayado que los salarios constituyen la base sobre la que se
asientan las cotizaciones que a su vez determinan las prestaciones a percibir. Por
tanto, se insta a remover cuantos obstaculos sigan existiendo para una equiparacién
de los salarios realmente percibidos a igual trabajo realizado por hombres y mujeres.
Todo ello en aras de una proteccién social sin discriminacion entre ambos sexos como

factor inequivoco de igualdad real.

Se considera también un objetivo prioritario seguir avanzando en las politicas de
conciliacion de la vida laboral y familiar. Es por ello que se considera pertinente
estudiar mecanismos que incorporen los periodos de atencion 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

gue redunden en penalizaciones o menores niveles de proteccién individual.
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Asimismo, se 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 desproteccibn con especial
incidencia en las mujeres, en particular aquellas de mas edad o victimas de la

violencia doméstica.

3. Dependencia

Ante el desarrollo de forma generalizada de esta nueva demanda de proteccién
derivada en gran medida del proceso de envejecimiento y la necesidad de que los
poderes publicos sepan dar respuesta a estas situaciones, que anteriormente asumian
las familias y especialmente las mujeres, ahora desde el ambito publico, se considera
necesario configurar un sistema integrado que aborde, desde la perspectiva de la

globalidad, el fenémeno de la dependencia.

Ello debe hacerse con la participacion activa de toda la sociedad y con la implicacién
de la Administracion 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 proteccion social en su conjunto.

Se considera necesaria una pronta regulacién 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 financiacién y la igualdad de acceso, aunque en determinados supuestos,

podréa preverse la contribucion de los usuarios para la financiacién de estos servicios.

4. Discapacidad

Constatados 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,
se hace necesario seguir avanzando en este sentido y se recomienda, en

cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 49 de la Constitucion, prestar una atencion
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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.

Se recomienda en este sentido que en el desarrollo de las distintas politicas publicas,
y en especial de aquéllas vinculadas al sistema de proteccién social, se evalle su

impacto sobre las personas discapacitadas.

5. Inmigracién

Dado 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, han de arbitrarse medidas para que la afluencia de
ciudadanos de otros paises se realice de modo que se garantice su incorporacién al
mercado de trabajo y al sistema de proteccion social con plenitud de derechos y
obligaciones. EIl objetivo por tanto es 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 marginacién, al trabajo

clandestino o a situaciones de explotacion.

En este sentido se considera oportuno incrementar las acciones de adaptacion de
nuestro mercado laboral a la incorporacién de inmigrantes, mejorando los instrumentos
de andlisis de necesidades, ofertas de trabajo, tramitacibn de expedientes,
acogimiento y formacién para el empleo, de manera que la sociedad pueda asimilar de

forma natural y sin tensiones la inmigracion con los recursos y los medios adecuados.

2.2 Los Acuerdos de Diédlogo Social.

Como ya hemos visto, las recomendaciones realizadas por la Comisién Parlamentaria
para el seguimiento y evaluacion de los acuerdos del Pacto de Toledo tienen la factura
propia de principios declarativos que en todo caso instruyen la orientacion de las

reformas que han de abordarse. Sin embargo, estas lineas estratégicas han de ser,
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por asi decirlo, “traducidas” a medidas concretas que modifiquen la legislacion de

seguridad social.

Esta tarea esta reservada a la Mesa de Dialogo Social, conformada por el Gobierno de
la Nacion y las organizaciones empresariales y sindicales que tienen la condicién de
MAas representativa a nivel estatal. Las organizaciones empresariales que cumplen con
los requisitos de representatividad para ser consideradas como tal son Confederacion
Espafiola de Organizaciones Empresariales (CEOE) y la Confederacion Espafiola de
Pequefia y Mediana Empresa (CEPYME). Por parte de las organizaciones sindicales,
cumplen igualmente con el grado de representatividad exigido las Confederaciones
Sindicales de Comisiones Obreras (CCOO) y la Unién General de Trabajadores
(UGT).

El proceso de negociacion en el marco del dialogo social se inicia a iniciativa del
Gobierno, que utiliza las recomendaciones de la Comision Parlamentaria a modo de
guia para ordenar el debate con los agentes sociales. Siguiendo este procedimiento
las recomendaciones originales de 1995 han servido para promover dos acuerdos
sociales en 1996 y 2001 respectivamente. Y a su vez la renovacion parlamentaria del

Pacto de Toledo en 2003 sirvié para promover el acuerdo social de 2006.

A continuacion analizaremos cémo los respectivos acuerdos de didlogo social
propusieron medidas que llevasen las recomendaciones de la Comision Parlamentaria

a la normativa de cada momento.

2.2.1 Acuerdo sobre la consolidacion y racionalizacién del sistema de Seguridad
Social (1996)

Este Acuerdo fue suscrito el 9 de octubre de 1996 por el Gobierno del Partido Popular
y las organizaciones sindicales Comisiones Obreras y la Union General de
Trabajadores, si bien no cont6é con la anuencia de las organizaciones empresariales,
gue no lo suscribieron aunque tampoco mantuvo una actitud beligerante ante los

mismos.

El contexto politico en el que se produce este acuerdo lo hace especialmente singular.
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Se trata de la primera prueba a la que se somete el método de reforma instaurado en
el Pacto de Toledo, apenas un afio antes, para comprobar si realmente era eficaz en la
practica mas alld de la declaracion politica de los actores. Tiene, ademas, el
condicionante que supone el hecho de que el gobierno que lidera el proceso, del
Partido Popular, es diferente al que promovio un afio antes este método de reforma,

del Partido Socialista Obrero Espariol.

Junto a lo anterior, la situacidbn econémica y social a la que se enfrentaba el sistema
de Seguridad Social, acuciado por una dificil situacion financiera, habia llevado incluso
a una parte de los agentes implicados a proponer la sustitucion del sistema de reparto
y solidaridad intergeneracional por otro basado en la capitalizacién del sistema publico
de pensiones y en la prevision individual. Una propuesta, por lo demas, que es
explicitamente rehusada por las conclusiones de la ponencia parlamentaria que da
origen al Pacto de Toledo que argumenta que “es rechazable por razones sociales e
inviable técnicamente (asi como) limitar el actual sistema publico de pensiones en

Espafa a la simple provision de pensiones minimas es también rechazable”.

El Acuerdo de Didlogo Social de 1996 sirve por tanto para reafirmar un compromiso
social amplio con los valores expresados en el Pacto de Toledo y la linea de reforma
planteada en el mismo. No es por tanto extrafio que el preAmbulo del acuerdo social
contenga una referencia casi textual de los principios y referencias contenidas en el

acuerdo politico.

De este modo, el acuerdo social argumenta que es su intencién defender el actual
sistema publico de reparto y solidaridad intergeneracional que debe garantizar
pensiones suficientes. Para conseguirlo, el camino que sefala la logica y la
racionalidad es el de consolidar y hacer viable el modelo actual con las intervenciones
legislativas que hagan posible al tiempo, que el incremento del gasto se realice
armoénicamente con los crecimientos de la economia nacional, y que los beneficios que
proporciona el sistema se hagan en término de equidad y atendiendo a las nuevas
necesidades que comienzan a percibirse en una sociedad que sin duda sufrird

cambios profundos en sus demandas.
En lo referido a reformas concretas promovidas en este acuerdo encontramos, como
ocurre en el resto de acuerdos sociales, un claro compromiso con las reformas

equilibradas de modo que se intenta siempre conciliar una mejora de la proteccion
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ofrecida con el refuerzo de los instrumentos que hacen posible la suficiencia y la

sostenibilidad del sistema.

En este caso, por ejemplo, en el area de la mejora de la proteccidén social destaca la
mejora de las pensiones de viudedad que, con caracter general, ven elevadas el

porcentaje de su base reguladora del 45% al 52%.

Mientras que la suficiencia del sistema se promueve mediante el incremento de las
bases de cotizacion derivado de la generalizacion a todos los grupos de cotizacién de
la posibilidad de poder hacerlo por las bases maximas del sistema, o con el refuerzo
de la contributividad implicito en la ampliacion del periodo de célculo de la cuantia de

la pension de 8 a 15 afios.

Los cambios concretos que al respecto se proponen en el resto de materias
reproducen de forma sistemética las principales lineas establecidas en las

recomendaciones del Pacto de Toledo:

A) SEPARACION Y CLARIFICACION DE LAS FUENTES DE FINANCIACION DEL
SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL.

La accién protectora en su modalidad universal se financiara mediante aportaciones
del Estado, mientras que las prestaciones contributivas deberan ser financiadas
basicamente con cargo a las cotizaciones de las personas obligadas, ademas del
importe de las cantidades recaudadas en concepto de recargos, sanciones u otras de
naturaleza andaloga, asi como los frutos, rentas, intereses y cualquier otro producto de

los recursos patrimoniales de la Seguridad Social.

B) COMPLEMENTOS A MINIMOS.

Las prestaciones complementarias de las pensiones contributivas, cuando éstas no
alcancen la cuantia que en cada momento se fije como pension minima del Sistema,

tendran naturaleza no contributiva.

C) FONDO DE RESERVA.
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Desde que se ponga en marcha el nuevo modelo de financiacion al que se refiere el
presente Acuerdo hasta la total separacion de fuentes, como maximo en el afio 2000,
se ira dotando el Fondo de Reserva con los excedentes de cotizaciones sociales que
puedan resultar de la liquidacion de los Presupuestos de la Seguridad Social, con la

finalidad de atender a las necesidades futuras del Sistema.

D) MODIFICACIONES EN LA ESTRUCTURA DE COTIZACION A LA SEGURIDAD
SOCIAL.

En funcién de lo previsto en el Pacto de Toledo en cuanto al acercamiento de la
cotizacion a salarios reales, el Gobierno se compromete a que las modificaciones en la
estructura de grupos de cotizacion sea gradual, durante la vigencia del presente
Acuerdo, continuando asi el proceso iniciado en 1990, y atemperandolo al estado en
que se encuentre la separacion de las fuentes de financiacion del Sistema de la

Seguridad Social.

Como complemento de ello también se acuerda que el tope maximo de cotizacion se
incremente en funcion del IPC previsto, pero acompasando la evolucion de su importe
al tope de cobertura que, de modo estable, se establezca en su momento como

maximo dentro del sistema publico de pensiones.

E) INCAPACIDAD PERMANENTE.

La regulacién de las pensiones de gran invalidez e incapacidad permanente absoluta
se mantendra como hasta ahora. El reconocimiento de las pensiones por incapacidad
permanente en sus distintos grados se efectuara en funcién de una lista en la que se
fije la graduacion correspondiente, que sera aprobada por via reglamentaria previo
informe del Consejo General del INSS. Esta medida tiene como finalidad introducir la
necesaria seguridad juridica, tanto para el Sistema de Seguridad Social como para los

beneficiarios.

F) CRITERIOS ORIENTADORES EN CUANTO A LAS JUBILACIONES
ANTICIPADAS.

A quienes se vean forzados a acceder a la situacion de jubilacion por razon de pérdida

de empleo, por reestructuraciones o reconversiones sectoriales, por crisis de empresa
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0 como consecuencia de la extincién del subsidio asistencial por desempleo se les
mantendran las actuales condiciones para esta prestacion. A estos trabajadores
cuando cumplan el requisito de tener 40 afios de cotizacién, por razones de

contributividad les seré de aplicacién un coeficiente reductor del 7%.

G) REVALORIZACION AUTOMATICA DE LAS PENSIONES PARA MANTENER EL
PODER ADQUISITIVO DE LOS PENSIONISTAS.

Las partes firmantes del presente Acuerdo coinciden en que es preciso garantizar el
mantenimiento del poder adquisitivo de los pensionistas. Para ello, legalmente es
criterio de las partes que debe establecerse la revalorizacion automética de las
pensiones en funcion del IPC previsto para cada afio y, en consecuencia, aplicar,
cuando proceda, la oportuna clausula de revision a ejercicio econémico vencido en el
supuesto de que el IPC previsto para dicho afio fuese inferior al que efectivamente se

haya producido

H) SISTEMAS COMPLEMENTARIOS.

Dentro de las politicas de proteccién social y en atencion a lo sefialado en la
recomendacién catorce del Pacto de Toledo, las partes firmantes valoran
positivamente los sistemas voluntarios complementarios del Sistema publico, tanto
individuales como colectivos, en la medida que pueden contribuir a consolidar el

modelo de proteccion social configurado en el articulo 41 de la Constitucion.

l) REGIMENES ESPECIALES.

Se considera necesario efectuar aquellos estudios y analisis que permitan evaluar las
repercusiones que la aplicacion de las recomendaciones correspondientes del Pacto
de Toledo tendrian para ciertos colectivos, y proceder de manera gradual a aproximar
sus cotizaciones y prestaciones de manera que converjan hacia los dos Regimenes de
Trabajadores por Cuenta Propia y Cuenta Ajena a los que se refiere el citado Pacto y

en los términos expresados en el mismo.

J) OTROS ASPECTOS RELATIVOS A LA CONTRIBUTIVIDAD Y SOLIDARIDAD
DENTRO DEL SISTEMA.
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Las partes asumen el criterio establecido en el Pacto de Toledo en relacién con la
potenciacién del principio de contributividad y por ello se comprometen a buscar su
incremento de forma progresiva, aumentando hasta quince el numero de afios
utilizados para el calculo de la pensién. Coincidiendo con el anterior objetivo, se
considera conveniente modificar el porcentaje a aplicar a la base reguladora en

funcion de los afios acreditados como cotizados.

En este sentido, y siguiendo el actual método de actualizacion de las bases, el

incremento progresivo hasta alcanzar los 15 afios para calcular la base reguladora.

Asimismo las partes coinciden en la conveniencia de modificar el céalculo del
porcentaje a aplicar a la base reguladora en funcion a los afios de cotizacion
acreditados, siendo necesario acomodar el ritmo y alcance de los cambios en funcion
de la mejoria de la situacion en el mercado de trabajo, afectado en la actualidad por la
referida falta de estabilidad. Para ello el porcentaje a aplicar a los primeros 15 afios
equivaldra a un 50%, incrementandose hasta un 80% y un 100% a los 25 y 35 afios de
cotizacion, respectivamente. El paso de los afios cotizados dentro de cada tramo

tendra idéntico valor.

De otro lado, a la vista de las estadisticas disponibles sobre cuantias de las
prestaciones y su evolucion en el pasado reciente, se puede afirmar que dentro del
Sistema se mantienen deficiencias en cuanto al grado de solidaridad, en especial en el
caso de la viudedad y orfandad, lo que, segun el criterio de las partes, debera
traducirse en determinados cambios normativos orientados fundamentalmente a lo

siguiente:

a) Orfandad: ampliacién de forma gradual del limite de edad para el percibo de las
pensiones de orfandad, cualquiera que sea la naturaleza legal de la filiacion, a 21
afos, con excepcion del supuesto en el que no sobreviva ninguno de los padres, en
cuyo caso el limite sera a los 23 afios. Se llevaran a cabo aquéllas modificaciones
legales que resulten precisas para asegurar a estos efectos la igualdad de derechos

con independencia de cual sea la naturaleza legal de su filiacion.

b) Viudedad: incremento de las pensiones de viudedad en aquellos casos en los que

ésta prestacion constituya garantia de supervivencia, con atencién al nivel de renta del

109



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

beneficiario, y cargas familiares, con prioridad en las pensiones minimas de viudedad
de los menores de 60 afios para equiparar su cuantia con las pensiones minimas que
el Sistema otorga a los viudos (as) mayores de 60 afios, lo que se realizara de forma
gradual en funcién de las disponibilidades econémicas del Sistema de la Seguridad

Social.

¢) Maternidad: las partes consideran relevante introducir medidas en el ambito de la
proteccion social relativas a la natalidad, en razén a que el incremento de la misma

comportaria efectos positivos para el propio Sistema de Seguridad Social.

2.2.2 Acuerdo para la mejora y el desarrollo del sistema de proteccion social
(2001)

El 9 de abril de 2001 se firmo el Acuerdo para la mejora y el desarrollo del sistema de
proteccion social que suscribieron el Gobierno del Partido Popular, el sindicato
Comisiones Obreras y las organizaciones empresariales CEOE y CEPYME, que por
primera vez en democracia firmaban un acuerdo en defensa del sistema publico de
pensiones. En este caso la ausencia del sindicato UGT ha sido objeto de cierta
polémica, puesto que aunque participd0 en todas las reuniones preparatorias del

acuerdo decidié no suscribirlo en el dltimo momento.

Este segundo acuerdo social en materia de pensiones sigue explorando las
recomendaciones originales del Pacto de Toledo suscrito en 1995, y se enmarca
dentro de una situacion financiera del sistema mucho mas estable. Gracias al
desarrollo de las iniciativas incluidas en el Acuerdo de 1996, la salud financiera del
sistema y sus expectativas de evolucion en el medio plazo habia mejorado
considerablemente, por lo que el principal objetivo de este acuerdo era el de mantener
la linea ya comenzada, asi como terminar de aquilatar algunas iniciativas iniciadas con

anterioridad.

En la linea de terminar de aquilatar algunas iniciativas iniciadas en 1996 cabe
mencionar, entre otras, algunas medidas tendentes a garantizar la plena separacion
de fuentes. Asi por ejemplo la adopcion de un compromiso temporal definitivo
(marcado para el afio 2014) en el que la imposicion general del Estado asuma

integramente la financiacion de los complementos a minimos.
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En la misma linea cabe resefar los cambios introducidos para la creacién de la figura
de la jubilacion flexible, mediante la posibilidad de acceder a la jubilacién antes de los
65 afios asumiendo unos coeficientes reductores sobre la cuantia de la pension y la
posibilidad de retrasarla mas alla de la edad legal de jubilacion beneficiandose de unos
incentivos que mejoran la cuantia de dicha pension. La figura de la jubilacion flexible
avanza asi en el refuerzo de la contributividad y equidad del sistema, asi como en la

mejora de las prestaciones.

Igualmente la figura de la jubilacion parcial buscaba constituirse como una herramienta
que facilitase la renovacion de las plantillas como alternativa a la amortizacién
definitiva de los puestos de trabajo. Sin embargo, como mas adelante veremos, el
desarrollo practico que ha tenido esta figura no es exactamente el previsto y sus
resultados son cuando menos discutibles. Hasta el punto de haberse iniciado una
reflexion en torno a la necesidad de corregir algunos de estos efectos que parecen
especialmente graves o, alternativamente, incluso replantearse la existencia misma de

la propia figura.

Las propuestas orientadas a la creacion de un Fondo de Reserva que recoja los
superavit del sistema de Seguridad Social son muestra del cambio de ciclo que en la
salud financiera del sistema habia comenzado a operar la aplicacion de las

recomendaciones de 1995y 1996.

Se incluye también una serie de referencias acerca de la necesidad que tiene nuestro
sistema de proteccion social de dar respuesta a las huevas demandas que comienzan
a operarse en la sociedad. Especialmente significativa resulta la resefia a la necesidad
de articular un sistema que proteja adecuadamente a las personas en situacion de
dependencia que, casi un lustro mas tarde dio lugar a un sistema publico de proteccion

social especifico para esta contingencia.

Entre los aspectos incorporados a este acuerdo como muestra de la voluntad
inequivoca de todas las partes, pero con una aplicacion ciertamente baja desigual, se
encuentran algunas iniciativas adoptadas con el objetivo de la modernizacion de la
estructura organizativa del sistema que incluia referencias explicitas a la convergencia

de regimenes especiales, medidas de lucha contra el fraude, y un compromiso (luego
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incumplido) de remitir a las Cortes Generales un Proyecto de Ley de creacion de la

Agencia de la Seguridad Social, en el plazo de un afio.

El Acuerdo de 2001 contenia asi las siguientes medidas:

I. Separacién de las fuentes de financiacion del sistema de Proteccion Social.

Se culminara el proceso de separacién de los recursos para la financiacién de la
accién protectora de la Seguridad Social. En tal sentido, y dada la naturaleza no
contributiva de los complementos a minimos, se establecera con caracter definitivo su

ubicacion en un plazo de 12 afios.

Il. Aplicacion de excedentes

Las partes firmantes consideran que seria un elemento util de garantia para la
consolidacién del sistema de la Seguridad Social que el Gobierno, previa consulta con
las organizaciones sociales, de acuerdo a las posibilidades economicas de cada
momento y a la situacion econdmica prevista, dedicase prioritariamente a la dotacion
del Fondo de Reserva los excedentes en cotizaciones sociales provenientes de las

liquidaciones presupuestarias.

[Il. Fondo de Reserva

El Gobierno, en el plazo maximo de un afio y previa consulta con la Comisién de
Seguimiento a que se hace referencia en el apartado anterior, dictara las normas
precisas que regulen los mecanismos de inversibn del Fondo de Reserva,
instrumentos de control y rendicibn de resultados, asi como los supuestos de
realizacion del referido Fondo de Reserva, que deberdn limitarse a situaciones
estructurales de déficit financiero del sistema de la Seguridad Social en el nivel

contributivo de las prestaciones del mismo.

IV. Jubilacion flexible

Resulta conveniente modificar la regulacion actual de la pension de jubilacion, de
manera que la misma no impida una presencia social activa de los ciudadanos,

teniendo en cuenta, a su vez, que esta permanencia repercute en la propia autoestima
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del trabajador, tiene efectos positivos sobre el sistema de pensiones y, de modo mas
general, presenta indudables ventajas para el conjunto de la sociedad que, de esta
forma, puede aprovechar las experiencias y los conocimientos de los trabajadores de

mas edad. Por ello, se acuerda:

1. Se mantiene en 65 afios la edad minima general de acceso a la pensién de
jubilacion en el sistema de la Seguridad Social. EI Gobierno se compromete a
presentar un estudio sobre la edad de jubilacibn que recoja las experiencias del

derecho comparado en esta materia.

2. En el objetivo de lograr una mayor permanencia en la actividad, el Gobierno se
compromete a introducir las modificaciones legales necesarias que posibiliten la

adopcion de las siguientes medidas:

a) La modificacion de la regulacion de la jubilacion parcial, de manera que se posibilite
la compatibilidad entre el percibo de una pensién de jubilacion y el desarrollo de
actividades laborales desde el momento en el que se comience a percibir una pension

de jubilacion a cargo del Sistema de Seguridad Social.

b) La exoneracién del pago de cotizaciones sociales por contingencias comunes de los
trabajadores de 65 o0 mas afios, en los términos previstos en el apartado Xl del

presente acuerdo.

¢) La aplicacion de las medida anterior obliga, a su vez, a introducir en la legislacion de

la Seguridad Social otras modificaciones, como:

* La posibilidad de acceder a las pensiones de incapacidad permanente, aunque el
trabajador tenga 65 0 mas afios y reuna las condiciones de acceso a la pension de
jubilacién, cuando la causa originaria de la incapacidad derive de un accidente de

trabajo o de una enfermedad profesional.
* Se modificara la regulacion actual del subsidio por desempleo para mayores de 52

afios de forma que éste ya no se extinguira por el hecho de que el beneficiario alcance

la edad a la que pueda tener derecho a una jubilacion en su modalidad contributiva.
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A efectos del célculo de la pensién de jubilacion, que corresponde al trabajador, la
base de cotizacién a partir de los 65 afios no podra verse incrementada, respecto a la
vigente en el ejercicio anterior, en un porcentaje superior al indice de precios al

consumo mas dos puntos porcentuales.

d) Las medidas sefialadas en las letras b) y c¢) anteriores se aplicaran a los
trabajadores incluidos en cualquiera de los Regimenes del sistema de la Seguridad

Social con la excepcién del parrafo segundo de la letra c.

e) Se estudiara el desarrollo de medidas que posibiliten que el porcentaje aplicable a
la base reguladora de la pension de jubilacion pueda superar el 100%, respecto de
aquellos trabajadores que permanezcan en activo mas alla de los 65 afios de edad y

35 afos de cotizacion.

3. Se madificardn las condiciones de acceso a la jubilacion anticipada, del modo

siguiente:

a) Se mantendrd en su regulacién actual el acceso, por aplicacion del derecho

transitorio, a la jubilacion a partir de los 60 afios.

b) A su vez, podran acceder a la jubilacién anticipada, a partir de los 61 afios, los
trabajadores afiliados a la Seguridad Social con posterioridad al 1 de enero de 1967,

siempre que rednan los siguientes requisitos:

« Estar incluidos en el campo de aplicacién del Régimen General o de alguno de los
Regimenes Especiales que contemplan, actualmente el derecho de la jubilaciéon

anticipada.

* Acreditar un periodo minimo de cotizacion efectivo de 30 afios, sin que, a tales

efectos, se tenga en cuenta la parte proporcional de pagas extraordinarias.
* Que el cese en el trabajo no se haya originado por causa imputable al trabajador. En

el caso de despidos colectivos, se requerirA que se trata de trabajadores

pertenecientes a empresas sujetas a expedientes de regulacion de empleo.
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« En el supuesto de extincion de contratos de trabajo derivados de un expediente de
regulacién de empleo, promovidos por empresas que no se encuentren incursas en un
procedimiento concursal, aquél debera llevar como anexo un acuerdo en cuyas
clausulas se obliguen a financiar un convenio especial con la Tesoreria General y
hasta la edad de 65 afos, y cuyo coste debera ser soportado, salvo pacto en contrario,
por empresario y trabajadores en la misma proporcibn en que se cotiza por

contingencias comunes en el Régimen General de la Seguridad Social.

» Asimismo sera necesario que el trabajador se encuentre inscrito en las oficinas del
Instituto Nacional de Empleo como demandante de empleo durante un plazo de, al

menos, seis meses a la fecha de solicitud de la jubilacion anticipada.

c) El coeficiente reductor aplicable a la pension de jubilacion cuando se acceda a la
misma a una edad inferior a los 65 afios, en cualquiera de los supuestos sefialados en

las letras a) y b) anteriores, sera el siguiente:

Anos de cotizacion efectiva % por cada ano que falte
acreditados para los 65 afios

40 o mas 6
38-39 6
35-37 7
7

8

J1

J1

31-34
30 o menos

V. Contributividad y equidad del sistema

Las partes firmantes se comprometen, en el afio 2003, una vez finalizado el periodo
transitorio de ampliacién del célculo de la base reguladora hasta 15 afios, a tomar las
medidas oportunas para que se adopte la forma mas idonea para el calculo de las
prestaciones. Manteniendo el actual método de actualizacion de las bases de

cotizacion, se revisara el sistema de célculo de la base reguladora, de manera que se
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tengan en cuenta, de forma progresiva, el esfuerzo realizado por el trabajador a lo

largo de su vida laboral.

VI. Mejora de prestaciones del sistema

Respecto de la necesidad de profundizar en la aplicacion de la solidaridad, con
especial incidencia en aquellas situaciones de mayor necesidad o de cuantia de

pension mas reducida, acuerdan las siguientes medidas:

1. Pensién de viudedad.

a) Mejora, con caracter general y de forma progresiva, del porcentaje aplicable a la
correspondiente base reguladora, a efecto del célculo de la pension de viudedad. Este

porcentaje pasara de forma gradual del 45 % al 52 %.

b) En el supuesto de pensionistas de viudedad con cargas familiares, y que la pensién
de viudedad constituya la principal fuente de rentas, el porcentaje aplicable a la
correspondiente base reguladora quedara fijado gradualmente en el 70%. A tales
efectos, el concepto de cargas familiares sera el aplicable en las pensiones minimas

de viudedad para beneficiarios con menos de 60 afios y cargas familiares.

c) Se aprobara un nuevo marco de compatibilidades de la pensién de viudedad,
permitiendo el mantenimiento en el percibo de esta pension, aunque el pensionista
contraiga nuevas nupcias, en los supuestos en que concurran simultdneamente las

siguientes circunstancias:

* Que se trate de personas mayores 0 incapacitadas.
* Que la pension de viudedad constituya la principal fuente de ingresos del pensionista.

* Que se trate de personas con menores niveles de renta.

2. Pension de orfandad.

Se incrementara el limite de edad para la percepcion de la pension de orfandad, en los
supuestos de que el huérfano no trabaje o cuando, haciéndolo, los ingresos percibidos
no superen el

75% del salario minimo interprofesional, de la forma siguiente:
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« Con caréacter general: 22 afos.

* En los supuestos de orfandad absoluta: 24 afios.

3. Pensiones minimas.

Se incrementara la cuantia de las pensiones minimas siguientes:

» Pensiones minimas de jubilaciéon con beneficiarios de menos de 65 afos.

» Pensiones minimas de viudedad para beneficiarios con menos de 65 afos.

* Pensiones no concurrentes del extinguido Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez
(SOVI).

VII. Convergencia de regimenes especiales

Se acuerda incluir en la accion protectora dispensada por el Régimen de Autonomos la
prestacion de incapacidad permanente total «cualificada», cuando el trabajador
auténomo tenga 55 o mas afos y no ejerza una actividad, ni sea titular de un
establecimiento mercantil o industrial. Esta medida se aplicara, de igual modo y con
los requisitos sefialados, a los trabajadores por cuenta propia de los Regimenes

Especiales Agrario y de Trabajadores del Mar.

Se acuerda la constitucion de una mesa que tenga como misién el andlisis, de la
integracién en el Régimen General de los trabajadores por cuenta ajena del Régimen

Especial Agrario, de acuerdo con las recomendaciones del Pacto de Toledo.

VIIl. Dependencia

Se considera, por tanto, necesario abrir un periodo de andlisis y debate social sobre
como debe garantizarse la atencion a la dependencia en nuestro pais y el papel que
ha de jugar el Sistema de Proteccion Social en su conjunto, en orden a que, antes de
finalizar la presente legislatura, pueda estar disefiada y aprobada una politica de

atencion a la dependencia, con el rango normativo oportuno.

IX. Agencia de la Seguridad Social

El Gobierno se compromete, previa consulta con las organizaciones sociales, en el
plazo maximo de un afio a remitir a las Cortes Generales el Proyecto de Ley de

creacion de la Agencia de la Seguridad Social, a fin de que la gestién y administracion
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de la Seguridad Social se lleve a cabo con sujecién a principios de simplificacion,
racionalizacion, economia de costes y eficacia social, ademas de descentralizacion

funcional.

X. Lucha contra el fraude

Resulta preciso continuar con las medidas de mejora de gestion de la incapacidad
temporal de modo que, dando cobertura a las situaciones reales de imposibilidad de
acceder al trabajo en caso de enfermedad o accidente, se evite la utilizacién indebida
de esta prestacion. Otras medidas a adoptar son las de caracter normativo necesarias
para incluir a los trabajadores en el Sistema de la Seguridad Social y en el Régimen
gue corresponda, de forma que se adecue correctamente el encuadramiento a la

actividad econdmica realizada.

Xl. Responsabilidad en el cumplimiento de las obligaciones en materia de
Seguridad

Social

Se acuerda adecuar la aplicacion del principio de automaticidad de las prestaciones,
limitando el anticipo por parte de la entidad gestora o colaboradora exclusivamente
hasta la cuantia de dos veces y media el salario minimo interprofesional; el actual
procedimiento declarativo de la responsabilidad empresarial; y las condiciones el

reintegro de prestaciones anticipadas en determinadas circunstancias.

Xll. Reducciones y bonificaciones en la cotizacion

Con la finalidad de ampliar y mejorar la situacion de las mujeres trabajadoras se
ampliaran las bonificaciones que actualmente reciben las mujeres en activo.
Consecuentemente, en los supuestos de suspensién del contrato de trabajo por
maternidad, los empresarios, cuando se produzca la reincorporacién al puesto de
trabajo, tendran derecho a una bonificacion del 100% de la aportacion empresarial de
la cotizacion a la Seguridad Social por contingencias comunes, durante el periodo

maximo de un afo.
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Los trabajadores contratados con 55 o mas afios de edad y que tengan una
antigiiedad en la empresa de 5 0 mas afios gozaran de una bonificacién o reduccion
gradual de la aportacion empresarial en la cotizaciébn a la Seguridad Social por
contingencias comunes, salvo en lo que se refiere a la incapacidad temporal, hasta
cumplir los 65 afios. En el supuesto de que no se acredite la antigiiedad citada, la
medida anterior sera de aplicacion a partir del momento en que el trabajador cumpla

dicho requisito.

Asimismo, y con la finalidad de incentivar la prolongacion en la actividad laboral de los
trabajadores que alcancen la edad legal de jubilacién, se exonerard del pago de
cotizaciones sociales, por contingencias comunes, salvo en lo que se refiere a la

incapacidad temporal,

XIIl. Prevision social complementaria

Debera estudiarse la actual situacion de los planes de pensiones de empleo, a fin de
potenciar los mismos, favoreciendo su desarrollo e implantacion, facilitando la
incorporacién de las PYMES y de los empresarios individuales, asi como de sus

trabajadores

Se mejorara la interaccion de los planes de empleo con la negociacién colectiva,
compatibilizando el &mbito supraempresarial con los acuerdos a nivel de empresa para

tener en cuenta circunstancias especificas.

2.2.3 Acuerdo sobre medidas en materia de Seguridad Social (2006)

El 2 de junio de 2006 se firmaba el Acuerdo sobre medidas en materia de Seguridad
Social que, por primera vez contaba con la unanimidad de todos los agentes sociales.
Junto al Gobierno del Partido Socialista (PSOE), lo suscribieron las organizaciones
sindicales CCOO y UGT y las empresariales CEOE y CEPYME.

Este acuerdo tenia como objetivo desarrollar las recomendaciones derivadas del
proceso de ratificacion de Pacto de Toledo que en 2003 realizaron las Cortes

Generales. Este nuevo Pacto de Toledo incorpora 5 recomendaciones adicionales
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junto a las 15 recomendaciones originales, que, por cierto, se vieron ratificadas en su
integridad si bien en algunas de ellas se reorient6 ligeramente su marco de actuacion
de acuerdo con los resultados constatados y los cambios experimentados en la

realidad social y econdémica de nuestro pais.

Una de las principales novedades incluidas en este nuevo acuerdo derivadas del
proceso de ratificacion parlamentaria del Pacto de Toledo fueron la incorporacion al
disefio estratégico del sistema de Seguridad Social de los fendbmenos que caracterizan
el proceso de envejecimiento demografico, la incorporacion de la mujer al mercado de
trabajo y el fenédmeno de la inmigracién. A partir del Acuerdo de 2006 estas variables
comenzaron a formar parte de una forma tan firme en cualquier linea de reforma del

sistema, hasta el punto de que en la actualidad mantienen este estatus.

El acuerdo social de 2006 vino marcado por tanto por un contexto de ciclo econémico
expansivo, pero en el que comenzaba a consolidarse un horizonte en el medio y largo
plazo caracterizado por un proceso de envejecimiento que necesariamente someteria
a importantes tensiones el sistema de pensiones. Por ello no es extrafio que una de
las principales orientaciones incluida en el acuerdo haga en primer lugar hincapié en la
necesidad de garantizar los instrumentos que hagan posible el equilibrio financiero del
sistema. Asi, ratificando el objetivo de culminar el proceso de separacion de fuentes de
financiacion y un mayor equilibrio en materia de cotizacion que refuerce el principio de
contributividad, ademas se incluye de nuevo un compromiso dirigido a garantizar en
todo momento la sostenibilidad, mejora y adaptacion de la Seguridad Social y se

refuerza la eficacia del Fondo de Reserva.

Se plantean también una serie de iniciativas que afectan, con caracter general, al area
de proteccién contributiva y cuyo objeto es garantizar una mayor proporcionalidad
entre el esfuerzo de cotizacion realizado y los derechos a obtener por parte de la
Seguridad Social, asi como que las prestaciones resulten acordes con las
consecuencias de las contingencias a las que van dirigidas. A este respecto, se prevén
modificaciones especificas en materia de jubilacion, incapacidad permanente, muerte

y supervivencia e incapacidad temporal.
Especial relevancia tiene en este punto el reajuste de los requisitos en un principio
requeridos para poder acceder a la jubilacion parcial. En aguel momento se habia

comenzado a percibir que esta figura, inicialmente ideada para servir como
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herramienta de renovacion de plantillas y ser alternativa a la amortizacion definitiva de

puestos de trabajo, no estaba teniendo en la practica los resultados esperados.

Como contrapunto a esta medida pero en la misma légica de reforzar la contributividad
y la equidad del sistema cabe mencionar la mejora de los coeficientes reductores por
adelanto de la edad de jubilacion y los incentivos por el retraso voluntario mas alla de
los 65 afios. Se trata en definitiva de continuar ahondando en la linea de reforma ya
abierta en otros acuerdos dirigidas a incentivar la prolongacion voluntaria de la vida

laboral.

Se avanza en el proceso de racionalizacién y simplificacion de la estructura del
sistema de Seguridad Social, previéndose la integracion de los trabajadores por
cuenta propia agrarios en el Régimen Especial de los Trabajadores Auténomos, y la
de los trabajadores por cuenta ajena de dicho sector en el Régimen General (aunque
ésta Ultima continda incumplida), asi como medidas igualmente orientadas al mismo
objetivo de integracion del Régimen de Empleados de Hogar y una adecuacion y

modernizacion de la regulacion del Régimen Especial del Mar

Por ultimo, en lo tocante a la mejora de la proteccién social que ofrece el sistema se
avanza en la plasmacion del principio de solidaridad mediante la paulatina mejora y
extension de la cobertura de la pensién de viudedad a las parejas de hecho, y la
mejora de la base de cotizacion para los perceptores del subsidio de mayores de 52
afios que se eleva hasta el 125% de la base minima de cotizacion del Régimen

General.

Todas estas lineas de actuacion quedaron reflejadas de la siguiente manera:

|. GARANTIADE LA ADECUADARELACION ENTRE INGRESOS Y GASTOS DEL

SISTEMA

El Gobierno ratifica su compromiso de asumir, en el plazo contemplado [hasta 2014]

para finalizar el proceso de separacion de las fuentes de financiacion de las

prestaciones de la Seguridad Social.

ll. MEJORA DE LA ACCION PROTECTORA NO CONTRIBUTIVA
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Adicionalmente a las medidas ya adoptadas o comprometidas por el Gobierno para la
presente legislatura, en relacion con el incremento de las pensiones minimas, el
establecimiento de una pensién minima de orfandad, para personas con discapacidad
menores de 18 afios, asi como respecto de la equiparacion, entre la asignacion
econdmica por hijo a cargo y la pensién no contributiva (ambas en favor de personas

con 18 o mas afos y una discapacidad igual o superior al 65 por 100).

Se extenderd, de forma paulatina, la garantia de los complementos a minimos a los

pensionistas de incapacidad permanente total cualificada menores de 60 afios.

A efectos de la percepcion de los correspondientes complementos a minimos por
viudedad, para beneficiarios menores de 60 afios, la acreditacion de una discapacidad

igual o superior al 65 por 100 se equiparard a la existencia de cargas familiares.

La mejora de las deducciones por hijo a cargo en la legislacion tributaria (IRPF), de las
prestaciones econdmicas del nivel contributivo de la Seguridad Social y de las
prestaciones familiares del nivel no contributivo garantizaran un refuerzo de las

politicas de apoyo a las familias con menores ingresos.

lIl. MEDIDAS EN EL AMBITO DE LA ACCION PROTECTORA DERIVADA DE LAS
PRESTACIONES ECONOMICAS CONTRIBUTIVAS

1. Pensién de jubilacién

El periodo minimo de cotizacién para generar la pension de jubilacién se definird en
5.475 dias (15 afios) efectivos de cotizacion, o su equivalente real en dias/cuota. Este
compromiso se llevara a cabo a lo largo de 5 afios.

2. Pension de incapacidad permanente

Se flexibilizar4 el periodo minimo de cotizacion exigible para los trabajadores mas

joévenes (menores de 31 afos) estableciéndose en un tercio del periodo comprendido

entre la fecha del cumplimiento de los 16 afios y la del hecho causante.
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La pension de incapacidad permanente, en el grado de incapacidad permanente total,
se excluira para aquellas profesiones cuyos requerimientos fisicos resultan

inasumibles a partir de una determinada edad.

Teniendo en cuenta la finalidad del complemento de gran invalidez, su cuantia se
establecerda en un importe independiente de la cuantia de la prestacion por
incapacidad permanente absoluta. En tal sentido, la cuantia del referido complemento
se situara en el resultado de sumar al 50 por 100 de la base minima de cotizacion
vigente en cada momento el 25 por 100 de la base de cotizacién correspondiente al

trabajador (calculadas ambas en funcion de la contingencia que origine la prestacion).

Se aprobara una nueva lista de enfermedades profesionales, con efectos en las
correspondientes prestaciones de la Seguridad Social por incapacidad permanente o
muerte y supervivencia que, siguiendo la Recomendacion Europea sobre
enfermedades profesionales de 2003, adecue la lista vigente a la realidad productiva
actual, asi como a los nuevos procesos productivos y de organizacién. De igual modo,
se modificara el sistema de calificacion, notificacion y registro de las enfermedades
profesionales, con la finalidad de hacer aflorar enfermedades profesionales ocultas y

evitar la infradeclaracion de tales enfermedades.

3. Pensioén de viudedad

La pension de viudedad debe recuperar su caracter de renta de sustitucion vy
reservarse para aquellas situaciones en las que el causahabiente contribuia
efectivamente al sostenimiento de los familiares supérstites: matrimonio; parejas de
hecho, siempre que tuviesen hijos en comin con derecho a pensién de orfandad y/o
existiese dependencia econdmica del sobreviviente respecto del causante de la
pension; o personas divorciadas perceptoras de las pensiones previstas en el Cédigo
Civil.

En los supuestos de parejas de hecho, para acceder a la pension de viudedad se
precisara la constatacion de convivencia mutua, estable y notoria, durante un periodo
amplio, a determinar en el desarrollo del acuerdo. En caso de existencia de hijos
comunes con derecho a pensién de orfandad, se precisara, ademas, dependencia

econdmica del conviviente sobreviviente, en mas del 50 por 100 de sus ingresos, de
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los del causahabiente. En los supuestos de inexistencia de hijos comunes, se exigira

dependencia econémica en mas del 75 por 100 de los ingresos.

4. Pension de orfandad

Se establecen las siguientes mejoras:

La atribucion del porcentaje del 70 por 100 en la pension de viudedad, en los
supuestos de menores rentas, no ird en detrimento de la cuantia de las pensiones de

orfandad.

La mejora progresiva de la pension minima de orfandad, en el caso de beneficiarios,

menores de 18 afios y con una discapacidad igual o superior al 65 por 100.

El incremento de la cuantia de las pensiones de orfandad, en el caso de parejas de
hecho, cuando el conviviente supérstite no tuviese derecho a la pensién de viudedad,

en los términos previstos en el parrafo c¢) de la medida 111.3.

5. Prestacion de incapacidad temporal

se acuerda la adopcién de las siguientes medidas:

La madificacion de la normativa de Seguridad Social, de modo que, cuando el proceso
de incapacidad temporal (IT) derive de una contingencia profesional y durante la
percepcion de la prestacién se extinga el contrato de trabajo, el interesado seguira
percibiendo la prestacion por IT hasta el alta médica, pasando después, si retne los
requisitos necesarios, a la situacion de desempleo, sin que el periodo de la situacién

de IT consuma periodo de prestacion de desempleo.

Se procedera al andlisis de la regulacion juridica de la prestacion de incapacidad
temporal, asi como de sus modalidades de gestion, con la finalidad de definir con
mayor precision las funciones de los Servicios de Salud y de las entidades que
gestionan la prestacién econdémica, respecto de los procesos de incapacidad, a fin de
evitar que, debido a diagndsticos diferentes de unos y otras, puedan producirse

situaciones de desproteccion de los trabajadores.
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IV. MEDIDAS EN TORNO A LA EDAD DE JUBILACION Y A LA PROLONGACION
DE LAVIDA LABORAL.

1. Jubilacién parcial

El acceso a la prestacién de la jubilacion parcial se supedita al cumplimiento de los

siguientes requisitos, que se aplicaran de forma progresiva en el tiempo:

La edad de acceso sera:
* Para los trabajadores «mutualistas», 60 afios de edad.

 Para el resto de los trabajadores, 61 afos de edad.

Para acceder a la misma serd preciso la acreditacion, por parte del trabajador

relevado, de un periodo de antigliedad minima en la empresa de seis afios.

Serd preciso que el trabajador relevado acredite el siguiente periodo de cotizacion de

30 afos de cotizacion.

La reduccion maxima y minima de la jornada habitual de trabajo del trabajador que

pasa a la jubilacion parcial sera del 75 por 100 y del 25 por 100, respectivamente.

No obstante, si el jubilado parcial acredita, en la fecha de efectos de la jubilacion
parcial, 6 afios de antigiiedad en la empresa y 30 de cotizacién a la Seguridad Social,
los porcentajes de reduccion de la jornada podran establecerse entre el 85 por 100 y el
25 por 100, siempre que el trabajador relevista sea contratado a jornada completa y

mediante un contrato de duracion indefinida.

2. Jubilacion anticipada

En el ambito de la jubilacion anticipada se acuerdan las siguientes medidas:

Los coeficientes reductores de la cuantia de la pension para todos los trabajadores

gue acrediten entre 30 y 34 afios de cotizacion, seran del 7’5 por 100 por cada afio

que falte para el cumplimiento de los 65 afios de edad.
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Se adoptaran medidas de mejora de las pensiones causadas, antes del 1 de enero de
2002, por trabajadores con 60 0 mas afios que hubiesen sido despedidos y accedido a
la jubilacion anticipada, acreditando 35 o0 mas afios de cotizacion, a través de la

incorporacién a la pensién que se venga percibiendo de una cantidad a tanto alzado.

Se considerara como extincién involuntaria de la relacién laboral la producida en el

marco de los expedientes de regulacién de empleo (ERE).

3. Reduccién de la edad por realizacion de trabajos penosos, peligrosos o

toxicos

Se desarrollaran reglamentariamente un procedimiento general en el que se prevea la
realizacion previa de estudios sobre siniestralidad del sector, penosidad, peligrosidad y
toxicidad de las condiciones de trabajo, incidencia de procesos de incapacidad

temporal o permanente o requerimientos fisicos en la actividad.

La aplicacion de nuevos coeficientes sera, en todo caso, sustitutiva de la modificacion
de las condiciones de trabajo, que debera ser la via ordinaria de resolucién de estas
situaciones y habra de suponer la modificacion, de acuerdo con criterios de equilibrio,

de las cotizaciones.

En ningln supuesto, la aplicacion de los coeficientes reductores podra ocasionar que

la edad de acceso a la jubilacién pueda situarse en menos de 52 afios.

4. Cotizacién a la Seguridad Social durante la percepcion del subsidio de

desempleo para mayores de 52 afios

Al objeto de propiciar mayores cotizaciones con el efecto correspondiente en la
pension de jubilacion, la base de cotizacion durante la percepcion del subsidio de
desempleo para los mayores de 52 afios, con derecho a cotizacién por la contingencia
de jubilacion, sera equivalente al 125 por 100 del SMI.

5. Incentivos a la prolongacion voluntaria de la vida laboral

Quienes se jubilen con 66 o0 mas afios de edad real tendran los siguientes beneficios:
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Si el pensionista tiene derecho a la pensibn maxima, percibira anualmente una
cantidad a tanto alzado equivalente a un 2 por 100 de la magnitud citada por cada afio
gque haya transcurrido después del cumplimiento de los 65 afios o de la fecha en que
se adquiere el derecho a la pension maxima; de ser posterior, dicho porcentaje sera
del 3 por 100 si, en las fechas sefaladas, el interesado acredita 40 o0 mas afios de

cotizacion.

V. REFORMAS EN LA ESTRUCTURA DEL SISTEMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL.

Se integra en el Régimen Especial de Trabajadores Autonomos (RETA) a los
trabajadores por cuenta propia del Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social
(REASS), estableciéndose un sistema especial de cotizacion en favor de estos
trabajadores agrarios por cuenta propia, titulares de explotaciones familiares o que

trabajen en las mismas.

Se acuerda que el Régimen Especial Agrario, trabajadores por cuenta ajena, se
integre en el Régimen General de la Seguridad Social, mediante la articulacion de un
sistema especial que permita avanzar en la efectiva equiparacion de las prestaciones
para los trabajadores y que evite un incremento de costes perjudicial para la
competitividad y el empleo de las explotaciones agrarias. A tal fin, se establece un
periodo transitorio de entre 15 y 20 afios. El sistema especial partird de los actuales
tipos de cotizacion. Se incorporaran a la cotizacibn agraria bonificaciones y
reducciones que incentiven la estabilidad en el empleo y la mayor duracién de los
contratos, con el objetivo de hacer compatible la mejora de las prestaciones de los
trabajadores y la contencién de los costes empresariales. Se constituye un Grupo de
Trabajo formado por la Administracion, las organizaciones mas representativas de
empleadores agrarios y las Federaciones Agroalimentarias de la Confederacion
Sindical de Comisiones Obreras y de la Unién General de Trabajadores, que elevara
sus conclusiones a la Comision de Seguimiento y a la Administracion para el

desarrollo de este acuerdo.

La integracién de los trabajadores agrarios por cuenta ajena en el Régimen General de

la Seguridad Social se producira el 1 de enero de 2009.

En relacion con el Régimen Especial de Empleados de Hogar se procedera al estudio

de la regulacion de la relacion laboral de caracter especial, a fin de proponer en su
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caso su adecuacion a la realidad actual. También y con el objetivo de convergencia de
prestaciones con el Régimen General en el horizonte de que el Régimen Especial de
Empleados de Hogar confluya en el Régimen General, cuando la identidad de tipos de

cotizacion sea plena.

3. Las reformas del sistema de Seguridad Social

Como ya hemos sefialado en el capitulo anterior, el método de reforma instaurado a
partir del Pacto de Toledo en 1995 establece que una vez alcanzado en el marco del
didlogo social un acuerdo entre Gobierno y Agentes Sociales, el primero ha de
elaborar a partir de dichas conclusiones un proyecto de ley que tramitara en el

Parlamento.

Precisamente una de las consecuencias derivadas del hecho de que el proyecto de ley
venga precedido de un importante consenso social es que la tramitacion parlamentaria

no suele introducir cambios importantes en la norma.

A continuacion abordaremos las principales novedades que cada una de las reformas

legislativas han introducido en el sistema de Seguridad Social.

3.1 Lareforma de 1985.

Ya hemos sefalado que la Ley 26/1985, de 31 de julio, de Medidas Urgentes para la
Racionalizacién de la Estructura y de la Accion Protectora de la Seguridad Social
puede considerarse la primera iniciativa que tenia por objeto iniciar una reforma en

profundidad del sistema de Seguridad Social.

Las reformas legislativas que tuvieron lugar entre 1985 y 1995 se diferencian
fundamentalmente de las que las siguieron fundamentalmente en el hecho de que
fueron realizadas de forma unilateral por parte del gobierno, sin que previamente su
hubiese dado ningun tipo de negociacion ni con los agentes sociales ni con otras
fuerzas politicas. Este hecho seguramente influy6 en la configuracién de un escenario
de fuerte conflictividad social de rechazo a dichas reformas, y que llevé incluso a una

convocatoria de Huelga General contra ella.
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Aungue la perspectiva histérica nos ayuda a visualizar que el conjunto de reformas
operadas en aquella década tenian como objetivo modernizar el sistema de Seguridad
Social, seguramente el procedimiento elegido para llevarlas a efecto junto con el
escenario de conflictividad social creado por ello influyé en el hecho de que las
reformas que se fueron operando tuviesen una factura en ocasiones aparentemente
erratica, como si estuviesen faltas de un plan director que las orientase en el largo
plazo con el doble objetivo de mejorar la proteccién que ofrece el sistema y hacerlo
sostenible en el largo plazo. Con ello no queremos decir que la linea de reforma no
tuviese una clara orientaciébn modernizadora, sino que la ausencia de un marco de
concertacién social adecuado generaba a menudo importantes tensiones que de no
haber existido hubiesen ayudado a ordenar un calendario de iniciativas mas
equilibrado, lo que hubiese contribuido a visualizar mejor el doble objetivo de la
reforma para mejorar la proteccion y garantizar la viabilidad del sistema, y hubiese
podido redundar en un proceso de reforma més eficaz al menos en cuanto a que su

legitimacion social hubiese sido mayor.

En este sentido, por ejemplo, cabe mencionar la reforma de 1985, cuyo objetivo en el
corto plazo era el de enfrentar una situacién cada mas dificil en términos de suficiencia
financiera del sistema y se centrg, en palabras de propio preAmbulo de la ley, en la
“rectificacion de los defectos y desviaciones mas notorias y urgentes”. Por ello no es
de extrafar que practicamente la totalidad de las medidas aprobadas lo fuesen en la
linea de reducir el gasto mediante el reforzamiento del caracter profesional de las
prestaciones y el reforzamiento de la contributividad en las mismas, reservando un
espacio mucho mas limitado a las medidas que perseguian la mejora de la proteccion
social que ofrecia el sistema y un papel practicamente anecdético a las que tenian por
objetivo reforzar la estructura y racionalidad del sistema. La reforma resultante resulta,
por tanto, un paquete de medidas poco equilibrado que se inclina casi

fundamentalmente por la accién en una Unica parcela del sistema.
Asi, la reforma de 1985 se significdé por ser la norma que endurecié los requisitos de

acceso a las pensiones de jubilacion, incrementando el periodo de carencia minimo de

cotizacion exigido para acceder a la pension de 10 hasta los 15 afios.
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Junto a esta medida se aprob6 también la ampliacion del periodo de calculo para la
determinacion de la base reguladora de la pensidn de jubilacién, que paso6 de 2 hasta

los ultimos 8 afios cotizados.

Ambas medidas parecen justificadas por el hecho de que en 1985 las carreras medias
de cotizacion habian mejorado considerablemente, y con ello parecia superada la
necesidad que llevd al legislador a exigir un nimero bajo de afos cotizados para
acceder a las prestaciones en la logica de que ello incentivaba la cotizacion efectiva.
Al contrario, lo que comenzaba a suceder era que una vez superada esta primera fase
de incentivo al afloramiento de cotizaciones, el hecho de que se mantuviesen
requisitos bajos para, respectivamente, acceder o calcular las prestaciones
comenzaba a ser utilizado como un instrumento de planificacion individual que, de
generalizarse, podria tener un importante impacto en el crecimiento del gasto sin que

el mismo tuviese como contrapartida un equilibrio en los ingresos.

Pero con independencia de lo razonable que puedan ser ambas medidas y el hecho
de fuese absolutamente prioritario actuar sobre la situacién de desequilibrio financiero
del sistema, lo cierto es que la linea de reforma obvia deliberadamente otros
instrumentos que pueden igualmente a ayudar a corregir esta situacion. Asi parece
justificarlo el hecho de que el propio preambulo de la Ley 26/1985 alegue que “la
enorme complejidad del sistema (...) [y] la larga duracion del tiempo de produccion de
los efectos de la relacion juridica de la seguridad social, hacen inviable o muy dificil y
quiza estéril un intento de llevar a cabo una reforma omnicomprensiva y formalmente

unitaria”.

Por ello la reforma de 1985 renuncia, por ejemplo, a actuar sobre la idea de
separacion de fuentes que finalmente se ha constituido como el instrumento mas
eficaz para superar la situaciéon de quiebra financiera que amenazaba a la Seguridad
Social. Y no fue hasta 1989 cuando este principio comenzé a tenerse en cuenta en el

proceso de reforma del sistema.

La reforma de 1985 tampoco actio sobre la limitacion que tenia gran ndmero de
trabajadores a la hora de cotizar por sus salarios reales, de modo que los grupos de
cotizacion del 5 al 11 se encontraban topados en sus bases maximas. De tal forma
gue esta media que supone una mejora en los ingresos a corto plazo del sistema no

se arbitraria hasta 1997. El Ejecutivo, sin embargo, prefiri6 ain manteniendo esta
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limitacion en las bases maximas, iniciar un proceso de incrementos paulatinos de las
bases minimas de cotizaciéon que se fueron operando en las sucesivas leyes de
presupuestos generales del estado estableciendo incrementos algo superiores a la
inflacion y que tuvieron como efecto un lento pero sostenido crecimiento en las bases

medias de cotizacion.

Hemos de sefialar que las medidas que sin embargo si se incluyen en la reforma de
1985 y que se orientan a una reordenacion del sistema son, cuando menos, poco

ambiciosas. Es el caso, por ejemplo, de la integracion de regimenes especiales.

Con caracter general, una vez puestos en marcha los sistemas de seguridad social
modernos la filosofia justifica la existencia de un régimen especial de afiliacién a los
mismos es la pervivencia de condicionantes de caracter sectorial que obligan a que las
empresas y trabajadores de dichos sectores cuenten con unos requisitos de cotizacion
generalmente inferiores a los exigidos a los trabajadores del Régimen General. Dicha
situacion de infracotizacion obliga al sistema bien a ajustar el nivel de proteccién que
ofrece a estos trabajadores, reduciendo las prestaciones o la intensidad de las mismas
respecto de las del Régimen General; bien a articular un mecanismo de compensacion
financiera para que el conjunto del sistema asuma solidariamente el déficit de
financiacién que tendran las prestaciones de estos colectivos. Por tanto, la integracion
de los regimenes especiales en el Régimen General de la Seguridad Social tiene
como objetivo equiparar la proteccion social que ofrece a los trabajadores sobre la
base de una equiparacién en las cotizaciones y requisitos que se les exige. Habida
cuenta de que muy generalmente los requisitos exigidos a los trabajadores en
concepto de cotizaciones son bastante similares con independencia de que estén
afiliados a un régimen especial o el general, suelen ser los empresarios quienes mas

se ven favorecidos por la existencia de los regimenes especiales.

La Ley 26/1985 incluyo la integracion en el Régimen General de la Seguridad Social
de los colectivos de trabajadores ferroviarios, representantes de comercio, artistas,
toreros, escritores de libros y futbolistas. Si bien el alcance efectivo que la integracién
de estos colectivos tienen sobre la sostenibilidad del conjunto del sistema es
practicamente inexistente, sobretodo cuando lo comparamos con el volumen que
representan estos colectivos respecto del conjunto del sistema. El principal colectivo

que estando a filiado a un régimen especial tienen sin embargo un volumen suficiente
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como para tener un impacto relativamente importante sobre el conjunto del sistema

son los de trabajadores agrarios, que comenzaron a integrarse a partir de 2007.

Por ultimo, en lo que se refiere a las medidas que tenian como objetivo la mejora de la
proteccion social que ofrece el sistema de pensiones, podemos destacar varias

iniciativas de alcance sin embargo desigual.

La mas importante es la que se refiere a la revalorizaciéon de las pensiones. Desde
1985 se incorpora a la legislacién la revalorizacién automatica de las pensiones sobre
la base de la prevision de inflaciébn que hace el gobierno en cada ejercicio. Mas aun se
incluye la posibilidad de que dicha revalorizacion se realice incluyendo las
desviaciones que pudieran producirse sobre las previsiones de inflaciébn para cada
afio, si bien solo para las pensiones que sean inferiores al Salario Minimo

Interprofesional.

De este modo, el sistema de pensiones incorpora un sistema mixto dual de
revalorizacion de las pensiones. El nuevo sistema que garantiza la revalorizacion
automética sobre la prevision de inflacion queda reservado para las pensiones
generadas a partir de la nueva regulacion (periodo de carencia de 15 afos, periodo de
célculo de 8 afios, etc.), mientras que el resto de pensiones mantiene el sistema
vigente desde 1974* de forma que es el Gobierno quien periédicamente decide la
cuantia y plazos de revalorizaciébn en funcidon de diversos factores tales como la
evolucion de los salarios, la inflacién, la evolucién de la economia o las propias
posibilidades econémicas del sistema de Seguridad Social. Esta dualidad en el método
de revalorizacion continué hasta que en 1994 se adopta con caracter general el

sistema ligado a la previsiéon de inflacion.

Otra medida con un efecto mucho mas limitado, aunque importante a efectos de
perfeccionamiento de la accion protectora del sistema, resulta de la supresion del
requisito de encontrarse en situacion de alta para causar derecho a pensiones de

jubilacion e invalidez siempre que redna el periodo de carencia minimo exigido.

% Concretamente el procedimiento de revalorizacion de las pensiones estaba regulado por el articulo
92 de la Ley General de Seguridad Social de 1974, en el que se establece que “las pensiones
reconocidas por jubilacion, incapacidad permanente o muerte y supervivencia, cualquiera que sea la
contingencia que las haya determinado, seran revalorizadas periédicamente por el Gobierno, a propuesta
del Ministerio de Trabajo, teniendo en cuenta, entre otros factores indicativos, la elevacién del nivel medio
de los salarios, el indice del coste de la vida y la evoluciébn general de la economia, asi como las
posibilidades econémicas del Sistema de la Seguridad Social”.
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De acuerdo a todo la anterior podemos concluir que la reforma del sistema de
Seguridad Social de 1985, si bien supuso el primer paso en una linea de cambio que
tenia por objetivo la modernizacion del sistema de Seguridad Social dicho proceso no
puede entenderse sino teniendo en cuenta las reformas posteriores que le siguieron a
lo largo de una década. Por el contrario, la reforma de 1985 supone, en si misma, un
intento por corregir una situacion de déficit financiero del sistema sobre la base de
reducir el crecimiento del gasto del sistema actuando actuando casi exclusivamente
sobre elementos con un impacto directo en el corto plazo desde el reforzamiento de
los elementos de contributividad en los requisitos de acceso a las prestaciones; pero
renunciando a hacerlo sobre otros con impacto en el largo plazo que podrian haber
contribuido al mismo objetivo tales como la separacién de fuentes de financiacion, o
haciéndolo de una forma muy timida sobre otros como la reordenacion de la estructura
del sistema de afiliacién o la evolucién de las bases de cotizacion. Se trata por tanto
de una reforma poco equilibrada desde la 6ptica de que el proceso modernizador de
los sistemas de Seguridad Social deben buscar la conciliaciéon de medidas que tengan
por objetivo garantizar la sostenibilidad del sistema con aquellas otras que redunden

en una mejor proteccion del mismo.

La ausencia de un marco de concertacion social y politica contribuyé también a
dificultar la visualizacion de que dicho equilibrio habria de buscarse en este caso en un
marco temporal de reformas méas amplio. No debemos olvidar que la eficacia de las
reformas de los sistemas publicos de Seguridad Social ademas de medirse en
términos econémicos ha de establecerse también desde la perspectiva de la

legitimacién social que consiguen.
En cualquier caso el contenido material de las reformas iniciadas en 1985 y que se

extendieron hasta mediados de la década de los afios noventa, son en gran medida

precursoras de la linea de reforma que mas tarde ha asumido el Pacto de Toledo.

3.2 Lareforma de 1997.

Las recomendaciones contenidas en el acuerdo parlamentario del Pacto de Toledo de
1995 y las conclusiones del posterior Acuerdo sobre la consolidacion y racionalizacién

del sistema de Seguridad Social de 1996 suscrito por el Gobierno del Partido Popular y
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las organizaciones sindicales de Comisiones Obreras y la Unién General de
Trabajadores, fueron definitivamente trasladadas a norma de rango legal en la Ley
24/1997, de 15 de julio, de consolidacion y racionalizacion del Sistema de Seguridad

Social.

Dicha ley contiene una linea de reforma que tiene como principios inspiradores de sus
medidas en la contributividad, equidad y la solidaridad, como elementos
configuradores del sistema de proteccion social, junto con el equilibrio financiero como
premisa previa para conseguir un sistema solido y capaz de extender su accion

protectora de forma eficaz.

En esta linea, la reforma de 1997 se articula sobre cinco ejes fundamentales de

actuacion:

El primero de ellos era el de la separacion de financiacién de la Seguridad Social,
adecuandolas a la naturaleza de las prestaciones. De este modo las las prestaciones
de naturaleza no contributiva y de extension universal pasan a ser financiadas a través
de aportaciones del Estado con base a la imposicion general, mientras que las
prestaciones netamente contributivas se financian por cotizaciones sociales de

trabajadores y empresarios.

También se incluye por primera vez una prevision referida a la constitucion de
reservas con cargo a los excedentes de cotizaciones sociales que puedan resultar de
la liquidacion del presupuesto de la Seguridad Social. La finalidad de dichas reservas
se establece para ser utilizadas de manera que permitan atenuar los efectos de los
ciclos economicos, tanto sobre la recaudacion de cotizaciones como sobre la

preservacion del empleo

El tercer eje de actuacion consiste en el establecimiento gradual de un Unico tope de

cotizacion para todas las categorias profesionales.

El cuarto eje consiste en la introduccion de mayores elementos de contribucion y
proporcionalidad en el acceso y determinacion de la cuantia de las pensiones de
jubilacién, a fin de que las prestaciones economicas sean reflejo del esfuerzo de

cotizacion realizado previamente.

134



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

Y, por ultimo, se incluyen una bateria de medidas tendentes a reforzar la proteccion
gue ofrece al conjunto del sistema y de manera especial a las capas de poblacién que
se consideran especialmente vulnerables. En esta linea destaca un nuevo sistema de
revalorizacion automatica de las pensiones con garantia del mantenimiento del poder

adquisitivo, o la mejora de algunas prestaciones como las de viudedad.

Se trata, por tanto, de la primera reforma que de manera integral propone un paquete
de medidas en el que puede apreciarse un equilibrio explicito entre las medidas que
buscan asegurar el sostenimiento del sistema en el corto y largo plazo con otras
orientadas a la mejora de la extension e intensidad de su accién protectora. Este es un
patrén que se repetira en todas las reformas legislativas puestas en marcha a partir de
este momento.

A continuacién se analizan las principales medidas que articulan las lineas
estratégicas que hemos descrito.

Entre las medidas destinadas al refuerzo de la contributividad del sistema destacan
una serie de medidas de aplicacion sobre la pension de jubilacion. Entre ellas cabe
sefialar especialmente la ampliacion del periodo de determinacién de la base
reguladora de la pensién de jubilacion. Se establece para este indicador un calendario
progresivo de ampliacion de modo que la referencia hasta ahora utilizada de los

Gltimos 8 arfios se eleve hasta los 15.

Con motivo de esta ampliacién el nUmero de afios a tener en cuenta en el periodo de
célculo la nueva legislacion procede a diluir la denominada carencia «cualificada» que
hasta el momento se venia manteniendo, de forma que se exige Unicamente dos afios
de cotizacion dentro de los ultimos quince afios. Con ello se pretende impedir que
trabajadores con largas carreras de cotizacién puedan ser excluidos del sistema por

carecer de cotizaciones en los Ultimos afios de su vida laboral.

De este modo la férmula que definitivamente se incorporé y que permanece hasta la
fecha actual al articulo 161.1.b) de la Ley General de Seguridad Social es la de “Tener
cubierto un periodo minimo de cotizacién de quince afos, de los cuales al menos dos
deberan estar comprendidos dentro de los quince afios inmediatamente anteriores al

momento de causar el derecho”.

La formula establecida para el calculo de la base reguladora queda igualmente fijada

hasta la fecha actual en base a un sistema por el que las bases correspondientes a los
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24 meses anteriores a aquel en que se produzca el hecho causante se computaran en
su valor nominal, y las restantes lo haran de acuerdo con la evolucion que haya
experimentado el indice de precios al consumo desde el mes a que aquéllas
correspondan, hasta el mes inmediato anterior a aquel en que se inicie el periodo a

gue se refiere la regla anterior.

Adicionalmente, y como un elemento que cabria sefialar dentro del apartado de la
mejora de de la accion protectora del sistema, se incluye la garantia que ha venido a
denominarse de “cobertura de vacios”. Esto es, que si en el periodo que haya de
tomarse para el calculo de la base reguladora aparecieran meses durante los cuales
no hubiese existido obligacion de cotizar, dichas lagunas se integraran con la base
minima del Régimen General, de tal forma que se viene a minimizar el impacto que

pudieran tener dichos vacios en la cotizacion sobre la cuantia de la base reguladora.

En la misma linea de refuerzo de la contributividad que estamos analizando, la reforma
de 1997 incluye también una nueva redaccién para la determinacién de la cuantia de
la pension. De tal forma que se produce una acentuacion de la proporcionalidad de los
afios cotizados sobre el porcentaje de la base reguladora a la que se tiene derecho a

la hora de determinar la cuantia definitiva de la pension.

Esta gradacion, que continua utilizdndose en la actualidad, establece un rango de
participacién que mantiene el derecho al 100 por ciento de la base reguladora con una
carrera de cotizacion de 35 afios y establece el 50 por ciento de base reguladora para
carreras de cotizacion que cuentan con el periodo de carencia minimo exigido de 15
afios. Entre ambos extremos se establece la siguiente participacién en el porcentaje
de base reguladora en funcién de las carreras de cotizacion: por cada afio adicional de
cotizacion, comprendido entre el decimosexto y el vigésimo quinto, ambos incluidos: el
3 por ciento por cada afio adicional de cotizacién,; de tal forma que se consigue el 80
por ciento de la base reguladora a los 25 afios de cotizacién; y a partir del vigésimo
sexto se consigue el 2 por ciento por cada afio adicional de cotizacion, sin que el
porcentaje total aplicable a la base reguladora pueda superar, en ningln caso, el 100

por ciento que se obtiene con 35 afios de cotizacion®'.

%" Esta ultima limitacion entra en contradiccién con el objetivo de conseguir el alargamiento voluntario de
la vida laboral. Y asi lo entendieron posteriormente tanto el legislador como los agentes sociales que
propusieron en la reforma legislativa de 2002 suprimirla en los casos de aquellos trabajadores que
permanezcan en activo mas alla de los sesenta y cinco afios de edad y acrediten un minimo de treinta y
cinco afios de cotizacion.
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Se modifica también los requisitos para acceder a la jubilacién anticipada,
estableciéndose que para aquellos trabajadores que tuvieran condicién de mutualista
antes del 1 de enero de 1967 podran causar el derecho a la pension de jubilacion a
partir de los sesenta afios, cuando la jubilacion anticipada se derive del cese en el
trabajo como consecuencia de la extincién del contrato de trabajo en virtud de causa
no imputable a la libre voluntad del trabajador. La cuantia de la pensién se reducird en
un 8 por ciento por cada afio o fraccion de afio que, en el momento del hecho
causante, reste al trabajador para cumplir la edad legal de jubilacién. Dicho coeficiente

reductor sera del 7 por ciento cuando se acrediten cuarenta 0 mas afios de cotizacion.

Finalmente, la reforma de 1997 incorpora como medida de incentivo voluntario al
alargamiento de la vida laboral, la posibilidad de que el Gobierno establezca
desgravaciones o deducciones de cotizaciones sociales, en aquellos supuestos en que
el trabajador opte por permanecer en activo, una vez alcanzada la edad de sesenta y

cinco afios, si bien con suspension proporcional al percibo de la pensién.

En lo referido al capitulo de medidas tendentes a la racionalizacion del sistema de
Seguridad Social, el principal instrumento que introduce la reforma de 1997 es la
inclusion dentro del sistema de Seguridad Social del principio de Separacion y
clarificacion de las fuentes de financiacion de la Seguridad Social. Asi, la reforma da
una nueva redaccién al articulo 86.2 de la Ley General de Seguridad Social
estableciendo la aplicacion paulatina de la separacion de fuentes de tal forma que la
accioén protectora del sistema de naturaleza no contributiva y universal, se financiara
mediante aportaciones del Estado al Presupuesto de la Seguridad Social, y las
prestaciones contributivas, los gastos derivados de su gestion y los de funcionamiento
de los servicios correspondientes a las funciones de afiliacion, recaudacion y gestion
econdémico-financiera y patrimonial seran financiadas basicamente con los recursos
derivados de cotizaciones sociales si como, en su caso si fuese necesario, por las

aportaciones del Estado que se acuerden para atenciones especificas.

Més aun, se llega a establecer con caracter exhaustivo qué prestaciones se
consideran de naturaleza contributiva y cuales universales. De Tal forma que se
determina que tienen naturaleza contributiva las prestaciones econdémicas de la
Seguridad Social, que no hayan sido explicitamente catalogadas como no

contributivas, y la totalidad de las prestaciones derivadas de las contingencias de
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accidentes de trabajo y enfermedades profesionales. Y, por su parte, tendran
consideracion de naturaleza no contributiva las prestaciones y servicios de asistencia
sanitaria incluidas en la accion protectora financiada con cargo al Presupuesto de la
Seguridad Social y los correspondientes a los servicios sociales, salvo que se deriven
de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, las pensiones no contributivas
por invalidez y jubilacion, los complementos a minimos de las pensiones de la
Seguridad Social y las asignaciones econdémicas de la Seguridad Social por hijo a

cargo.

No obstante lo anterior, el legislador establecié un periodo de tiempo transitorio hasta
enero de 2014 para que de forma paulatina el Estado vaya asumiendo con cargo a su
financiacién la totalidad de los complementos a minimos, de tal modo que hasta tal
fecha en cada ejercicio presupuestario el Gobierno pueda establecer en qué
proporcion se financian dichos complementos con cargo a cotizaciones o aportaciones
del Estado.

La regulacion de constitucion de reservas es otro elemento que viene reforzar la
sostenibilidad del sistema de Seguridad Social. Desde 1997 se da una nueva
redaccion al articulo 91.1 de la Ley General de Seguridad Social por el que se
establece que los excedentes de cotizaciones sociales que resulten en cada ejercicio
se dotara el correspondiente Fondo de Reserva que tendra como finalidad atender las
necesidades futuras del sistema. Asimismo se regula que serd el Gobierno el

encargado de la materializacién financiera de dichas dotaciones.

La universalizacion a todos los grupos de cotizacion de la posibilidad de cotizar por
sus salarios reales hasta la base maxima de cotizacion prevista es otro elemento que
viene a redundar en un perfeccionamiento de la accion protectora, especialmente en
los casos de los grupos de cotizacién 5 a 11 a los que se les impedia cotizar por la
base maxima. Esta medida permite en el corto plazo reforzar la estructura de ingresos
del sistema, mientras que en el largo plazo complementa las carreras de cotizacion de
los trabajadores y les posibilita ver mejorada las prestaciones que han generado en

base a su cotizacion.
Por ultimo, el proceso de simplificacion de la estructura del sistema se refuerza en esta
reforma ampliando al conjunto de los regimenes especiales toda una bateria de

requisitos y prestaciones en términos de igualdad con el Régimen General relativas a
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las prestaciones de invalidez permanente, jubilacién anticipada y muerte y

superviviencia®.

Por ultimo, hemos de sefialar las medidas que la reforma de 1997 introduce con el

objetivo de reforzar la accién protectora del sistema de Seguridad Social.

Destaca en este apartado el establecimiento de la revalorizacién automatica de las
pensiones, en funcién de la variacién de la inflacién, a través de la férmula estable
contenida, de forma permanente, en la propia Ley General de la Seguridad Social,
concretamente en su articulo 48. Dicha férmula mejoraba la anterior porque ademas
de prever la revalorizacion de las pensiones de acuerdo con la previsién de inflacion
de cada ejercicio, incluye desde este momento una revision de dicha revalorizacion en
el caso de que la inflacion real fuese superior a la que se previdé en un principio. De
este modo se garantiza por primera vez y con caracter universal para todas las

pensiones contributivas el mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones.

Hemos también de destacar en este apartado la mejora de las cuantias de las
pensiones minimas de viudedad, cuando los beneficiarios de las mismas tengan una
edad inferior a los sesenta afios, respecto de las cuales se prevé que, en un plazo de
cuatro afios, se equiparen a los importes establecidos para la misma clase de
pensiones, en los casos en que los perceptores cuenten con una edad comprendida
entre los sesenta y sesenta y cuatro afos. Si bien, esta equiparacion se supedita, en
los términos que reglamentariamente se establezcan, a que los interesados soporten

cargas familiares y sus ingresos no superen un determinado limite.

Otro tanto ocurre con la pension de orfandad, donde se mejora de forma sustancial el
tiempo de duracion de la misma ampliando los limites de edad para poder ser
beneficiario de ellas, en los supuestos en que el beneficiario no realice trabajos
lucrativos, hasta los veintiln afios o veintitrés, en el supuesto de ausencia de ambos

padres.

% En concreto se establece que seran sera de aplicacion a todos los regimenes que integran el
sistema de la Seguridad Social lo dispuesto en los articulos 137, apartados 2 y 3; 138; 140, apartados 1, 2
y 3; 143; 161, apartados 1.b), 4 y 5; 162, apartados 1.1, 2, 3, 4y 5; 163; 165; 174, apartados 2 y 3; 175,
apartado 2; 176, apartado 4; 177, apartado 1, segundo parrafo; en las normas sobre las prestaciones por
hijo a cargo, en su modalidad contributiva. Adicionalmente, se prevé que en el Régimen Especial de la
Mineria de Carbon, y para los trabajadores por cuenta ajena de los Regimenes Especiales Agrario y de
Trabajadores del Mar, sera también de aplicaciéon lo previsto en el articulo 140, apartado 4, y 162,
apartado 1.2 de esta Ley. Y lo previsto en el articulo 166 de la presente Ley sera aplicable, en su caso, a
los trabajadores por cuenta ajena de los Regimenes Especiales.
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En lo relativo a las pensiones de Invalidez se establecen diferentes medidas. De un
lado, para dar mayor seguridad juridica en la determinacion de las pensiones de
invalidez, se prevé la elaboracion de una lista de enfermedades, y de su valoracion a

los efectos de la reduccion en la capacidad de trabajo.

Adicionalmente, se completa la clasificacion de los casos de incapacidad
permanente, con independencia del origen de los mismos, en funcién del porcentaje
de reduccién de la capacidad de trabajo del interesado, valorado de acuerdo con la

mencionada lista de enfermedades, en los siguientes grados:

a) Incapacidad permanente parcial.
b) Incapacidad permanente total.
c¢) Incapacidad permanente absoluta.

d) Gran invalidez.

3.3 Lareforma de 2002.

Las recomendaciones del Pacto de Toledo de 1995 dieron fruto ademés del Acuerdo
de Dialogo Social de 1996 a otro continuacion de éste suscrito en el afio 2001 bajo la
denominacion de Acuerdo para la mejora y el desarrollo del sistema de proteccion
social. Este ultimo acuerdo social fue suscrito por el Gobierno del Partido Popular, el
sindicato Comisiones Obreras y las organizaciones empresariales CEOE y CEPYME,
que por primera vez en democracia firmaban un acuerdo en defensa del sistema

publico de pensiones.

Tanto este segundo acuerdo social como la correspondiente reforma legislativa que le
sucedié sigue explorando las recomendaciones originales del Pacto de Toledo y se
enmarca dentro de una situacion financiera del sistema mucho mas estable, de modo
que su principal objetivo era el de mantener la linea ya comenzada y terminar de
aquilatar algunas iniciativas iniciadas en la reforma de 2002. La norma encargada de
llevarlo a efecto fue la Ley 35/2002, de 12 de julio, de medidas para el establecimiento

de un sistema de jubilacién gradual y flexible.

140



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

Asi, la reforma de 2002 se centra muy fundamentalmente en la profundizacién de los
cambios ya iniciados en materia de jubilacion con el objetivo de lograr una mayor
permanencia en la actividad productiva sobre la base de la voluntariedad del
trabajador. Para ello se despliegan una serie de medidas que actian sobre la
jubilacion parcial, las bonificaciones para trabajadores de edad avanzada, y la

introduccion de la figura que ha venido a denominarse de “jubilacion flexible”.

Sin duda la “jubilacién flexible” el instrumento mas importante de esta reforma
legislativa y que mejor resultado ha conseguido en el alargamiento voluntario de la
vida laboral. Esta figura es, en esencia, una reformulacién de las condiciones de
acceso a la jubilacion anticipada, de manera que, por un lado, se mantiene en su
regulacién previa el acceso, por aplicacion de derecho transitorio, a la jubilacién a
partir de los sesenta afios y, por otro, puedan acceder a la jubilacion anticipada, a
partir de los sesenta y un afos, los trabajadores afiliados a la Seguridad Social con
posterioridad a 1 de enero de 1967, siempre que redinan determinados requisitos, tales
como un periodo minimo de cotizacién de treinta afios, involuntariedad en el cese,
inscripcion como desempleado por un plazo de, al menos, seis meses e inclusién en el

campo de aplicacion de determinados regimenes del sistema de la Seguridad Social.

La l6gica de esta figura consiste, por tanto, en que el trabajador que adelanta su edad
de jubilacion se ve penalizado por la reduccién de la cuantia de su pension en un
porcentaje determinado en funcién de su carrera de cotizacién. Mientras que el
trabajador que retrasa la edad de jubilacion mas all4 de la edad legal de la misma ve
mejorada la cuantia de su pension en un porcentaje determinado. Este sistema de
incentivos y penalizaciones se complementa con la determinacion adecuada de unos
de coeficientes reductores y bonificadores que los haga neutros a efectos de coste

para el sistema.

De este modo, a partir de 2002 los trabajadores que pueden acceder a la jubilacion

anticipada han de cumplir los siguientes requisitos*?:

% La norma establece adicionalmente que los requisitos exigidos en los apartados b) y d) no seran
exigibles en aquellos supuestos en los que el empresario, en virtud de obligacion adquirida mediante
acuerdo colectivo, haya abonado al trabajador tras la extincion del contrato de trabajo, y durante al menos
los dos afios inmediatamente anteriores a la solicitud de jubilaciéon anticipada, una cantidad que, en
computo anual, represente un importe mensual no inferior al resultado de sumar la cantidad que le
hubiera correspondido en concepto de prestacion por desempleo y la cuota que hubiera abonado o, en su
caso, la cuota de mayor cuantia que hubiera podido abonar en concepto de convenio especial con la
Seguridad Social.
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a) Tener cumplidos los sesenta y un afios de edad, sin que a estos efectos resulten de

aplicacion los coeficientes reductores a que se refiere el apartado anterior.

b) Encontrarse inscritos en las oficinas de empleo como demandantes de empleo
durante un plazo de, al menos, seis meses inmediatamente anteriores a la fecha de

solicitud de la jubilacién.

¢) Acreditar un periodo minimo de cotizacién efectiva de treinta afios, sin que, a tales

efectos, se tenga en cuenta la parte proporcional por pagas extraordinarias.

d) Que el cese en el trabajo, como consecuencia de la extincion del contrato de
trabajo, no se haya producido por causa imputable a la libre voluntad del trabajador. A
tales efectos, se entenderd por libre voluntad del trabajador, la inequivoca
manifestacion de voluntad de quien, pudiendo continuar su relacion laboral y no

existiendo razén objetiva que la impida, decide poner fin a la misma.

Y, a su vez, quienes accedan a dicha jubilacion anticipada veran afectada la cuantia
de su pensién por los siguientes coeficientes reductores, calculados en relacion a sus

respectivas carreras de cotizacion:

Con 30 afios completos de cotizacion acreditados: 8 por ciento.

Entre 31 y 34 afios completos de cotizacion acreditados: 7,5 por ciento.
Entre 35y 37 afios completos de cotizacidn acreditados: 7 por ciento.
Entre 38 y 39 afios completos de cotizacidén acreditados: 6,5 por ciento.

Con 40 o més afios completos de cotizacidén acreditados: 6 por ciento.

Por su parte, el incentivo al retraso voluntario de la edad de jubilacion se establece en
un 2 por ciento adicional por cada afio completo que, en la fecha del hecho causante
de la pensidn, se haya cotizado desde el cumplimiento de los sesenta y cinco afios,
siempre que en dicho momento el interesado tuviera acreditados treinta y cinco afios

de cotizacion.

Es obvio que a la hora de determinar los correspondientes coeficientes reductores
(entre 8 y 6 por ciento) y los bonificadores (2 por ciento) existia una evidente
diferencia. Ello, ademas de encontrarse lejos del equilibrio financiero que deberia guiar

estas referencias para resultar eficaces, daba muestras de que la figura estaba mas
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bien disefiada como un desincentivador del anticipo de la jubilacion antes que como un
incentivo a su prolongacion. Por lo que no es extrafio que hayan continuado
experimentando modificaciones que las mejoraban en las reformas legislativas

posteriores.

Junto a la figura de la jubilacién flexible, la reforma de 2002 introduce también una
importante apuesta por la de la “jubilacién parcial’. Aunque esta figura ya formaba
parte de la legislacion de seguridad social, es a partir de su regulacién en la Ley
35/2002 cuando se configura en unos términos concretos que permiten su crecimiento

hasta indices que nunca se habian registrado.

A partir de 2002 se aborda la reforma de la regulacién de la jubilaciéon parcial, de
manera que se posibilite la compatibilidad entre el percibo de una pensién de
jubilacion y el desarrollo de actividades laborales desde el momento en el que se
comience a percibir una pension de dicha naturaleza a cargo del sistema de la
Seguridad Social. El régimen juridico de esta figura se encomend6 a un posterior
desarrollo reglamentario, y no fue hasta 2007 cuando la Ley General procedié a
incluirlo en el texto legal.

La figura de la jubilacién parcial, al contrario que lo que ocurria con la de la jubilacion
anticipada, carece de elementos que aseguren su neutralidad a efectos financieros
sobre el sistema de Seguridad Social. Este hecho, los efectos que el mismo pueden
implicar en el largo plazo, resultara de gran importancia a la hora de poder mantener la

continuidad de la jubilacién parcial.

También se incentiva el alargamiento de la vida laboral mediante como una
manifestacion mas del fomento del empleo y para incentivar el no acceso a la
jubilacion en edades anticipadas, mediante el establecimiento de un nuevo régimen de
bonificaciones o reducciones graduales, que pueden llegar a alcanzar hasta el 100 por
100, de la aportacibn empresarial en la cotizacion a la Seguridad Social por
contingencias comunes. En concreto se prevé la exoneracion del pago de cotizaciones
sociales por contingencias comunes, salvo en lo que se refiere a la incapacidad
temporal, correspondientes a los trabajadores de sesenta y cinco o mas afos, que
acrediten treinta y cinco afios efectivos de cotizacién y que decidan voluntariamente la

continuacion o la reiniciaciéon de su actividad laboral.
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Se introduce igualmente de previsiones que posibiliten que el porcentaje aplicable a la
base reguladora de la pension de jubilacion pueda superar el 100 por 100, respecto de
aquellos trabajadores que permanezcan en activo mas alld de los sesenta y cinco
aflos de edad y acrediten un minimo de treinta y cinco afios de cotizacion. Con ello
parece corregirse el posible efecto de desincentivo que podria derivarse de la
limitaciébn que hasta entonces existia y que resultaba ciertamente incongruente con el

objetivo de prolongar la vida laboral mas all4 de los 65 afios.

Finalmente, la reforma de 2002 incluye varias medidas dirigidas a intentar proteger
mejor a los trabajadores que pierden el trabajo en la Ultima etapa de su vida laboral.
En este sentido destaca la medida que posibilita la no extincion del subsidio por
desempleo para mayores de cincuenta y dos afios hasta que el trabajador alcance la
edad ordinaria que se exija en cada caso para causar derecho a la pension

contributiva de jubilacion.

Asimismo, en el supuesto de extincion de contratos de trabajo derivados de un
expediente de regulacién de empleo, éste deberd llevar aparejada la obligacién de
abonar las cuotas destinadas a financiar un convenio especial con la Tesoreria
General hasta la edad de sesenta y cinco afios. Con ello se pretende mejora la
proteccion de los trabajadores afectados por expedientes de regulacion de empleo de
forma que se complete su carrera de cotizacion, y ello sirva, ademas, como un
elemento que colabora a desincentivar la utilizacion de estas figuras como meros
instrumentos de reduccion de costes en procesos de reduccion de plantillas. En
concreto, la medida afecta a expedientes de regulacién de empleo de empresas no
incursas en procedimiento concursal, que incluyan trabajadores con cincuenta y cinco
0 mas afios de edad que no tuvieren la condicién de mutualistas el 1 de enero de
1967, donde existira la obligacion de abonar las cuotas destinadas a la financiacion de
un convenio especial respecto de los trabajadores. La responsabilidad del empresario
para asumir los costes de dicho convenio especial se extenderan hasta la fecha de
cumplimiento por parte del trabajador de la edad de 61 afios, siendo el resto del

tiempo que reste hasta los 65 afios responsabilidad del trabajador.

3.4 Lareforma de 2007.

En el afio 2003 tuvo lugar el proceso de renovacion parlamentaria de los acuerdos del

Pacto de Toledo, por el que se ratificaron las recomendaciones originales v,
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adicionalmente, se incluyeron 5 recomendaciones adicionales. Este nuevo paquete de
recomendaciones sirvi6 como base para el Acuerdo sobre medidas en materia de
Seguridad Social que en 2006 suscribieron el Gobierno del Partido Socialista Obrero
Espafol (PSOE), los sindicatos CCOO y UGT y las organizaciones empresariales
CEOE y CEPYME.

El alto grado de acuerdo social, no en balde éste fue el primer acuerdo alcanzado por
unanimidad de todos los agentes implicados en el marco del dialogo social, sirvid
como base para la elaboracion de la Ley 40/2007, de 4 de diciembre, de medidas en

materia de Seguridad Social.

La Ley 40/2007 recupera la dimensién integral de la reforma del sistema conectando
con los principios que la vienen inspirando desde 1995 e incluyendo en este disefio
estratégico una serie de fendmenos sociales y politicos que han terminado por
configurarse como elementos de gran influencia en el mismo. Nos referimos al
envejecimiento demogréfico, la incorporacion de la mujer al mercado de trabajo y el
fenébmeno de la inmigracion, que desde este momento guiaran en gran medida la linea

estratégica de la reforma hasta la actualidad.

Asi, esta reforma comienza en su preambulo reafirmando “la necesidad de mantener y
reforzar determinados principios basicos en los que se asienta el sistema de la
Seguridad Social como objetivo para garantizar la eficacia del mismo y el
perfeccionamiento de los niveles de bienestar del conjunto de los ciudadanos [de
modo que] se avanza en la plasmacion del principio de solidaridad y garantia de
suficiencia mediante la paulatina mejora y extension de la intensidad protectora, asi

como en el reforzamiento de la unidad de caja.”

Por tanto las medidas que se articulan en esta reforma cumplen, como el resto de
reformas legislativas operadas en el marco del Pacto de Toledo, con un esquema
omnicomprensivo que pretende presentar medidas que actien de forma equilibrada
sobre la mejora de la accion protectora del sistema y sobre su sostenibilidad a través

del refuerzo de la contributividad principalmente.

Las medidas tendentes al refuerzo de la contributividad del sistema avanza también

en esta ocasion en la linea de reforma de una mayor proporcionalidad entre las
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cotizaciones realizadas y las prestaciones obtenidas, evitando al mismo tiempo

situaciones de falta de equidad en el reconocimiento de estas Ultimas.

Por lo que se refiere a la jubilacion, y con el fin de incrementar la correlacion entre
cotizaciones y prestaciones, se establece que, para acreditar el periodo minimo de
cotizacion actualmente exigido para acceder al derecho a la pensién, se computaran
Unicamente los dias efectivos de cotizacion y no los correspondientes a las pagas
extraordinarias, que venian a conocerse como “dias cuota’. De esta manera se
establece un calendario para que progresivamente se exija a efectos de acreditacion
del periodo de carencia un total de 5.475 dias efectivos de cotizacion, equivalentes a

15 afios completos.

Asimismo, se progresa en el camino ya iniciado de favorecer la prolongaciéon voluntaria
de la vida laboral mas alla de la edad legal de jubilacién, sin olvidar tampoco la
necesidad de paliar las consecuencias negativas experimentadas por los trabajadores
de mas edad expulsados prematuramente del mercado laboral. En este sentido,
respecto de la Jubilacion anticipada se mejoran los coeficientes reductores a los que
pueden acceder los trabajadores cuando se ven obligados a adelantar la edad de
jubilacion antes de los 65 afios. En concreto, los nuevos coeficientes reductores seran
a partir de este momento los siguientes en funcion de la carrera de cotizacién del

trabajador en cuestion:

Cuando tenga entre 30 y 34 afios de cotizacion acreditados: 7,5 por ciento.
Cuando tenga entre 35 y 37 afios de cotizacion acreditados: 7 por ciento.
Cuando tenga entre 38 y 39 afios de cotizacion acreditados: 6,5 por ciento.

Cuando tenga 40 o mas afios de cotizacién acreditados: 6 por ciento.

Asimismo, en los casos en los que el trabajador voluntariamente posponga la edad
efectiva de jubilacion mas alla de la edad legal y tenga previamente acreditado el
periodo de carencia minimo de cotizacion, podra beneficiarse de unos coeficientes
bonificadores en la cuantia de su pensién de un 2 por ciento por cada afio completo
transcurrido entre la fecha en que cumplié dicha edad y la del hecho causante de la
pension, y un 3 por ciento cuando el interesado hubiera acreditado al menos cuarenta

afos de cotizacion al cumplir 65 afios.
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Estas medidas suponen un avance considerable en la busqueda de un coeficiente de
equilibrio entre el incentivo y desincentivo para alargar o adelantar la edad efectiva de

jubilacion, si bien es evidente que todavia tiene recorrido.

Con respecto a la modalidad de jubilacién parcial, la reforma introducida supedita el
acceso a la misma, como regla general, al cumplimiento de 61 afios de edad, a que el
trabajador tenga una antigiiedad de 6 afios en la empresa y a que acredite un periodo
de cotizacién de 30 afios, y ello con el fin de garantizar que esta clase de jubilacién se
avenga mejor a los objetivos que con ella se pretenden obtener. Se establecen,
asimismo, ajustes en los porcentajes de reduccibn maxima y minima de la jornada
habitual de trabajo del trabajador que pasa a la jubilaciéon parcial, asi como la
necesidad de que la base de cotizacion del trabajador relevista no podra ser inferior al
65 por ciento de aquella por la que venia cotizando el trabajador que pasa a la
jubilacion parcial. El objetivo de esta medida parece justificado en el hecho de buscar
desincentivos a su utilizacion habida cuenta de que aparentemente los resultados
obtenidos por esta figura no terminan de ajustarse a lo previsto en cuanto al
mantenimiento de plantillas como alternativa a la amortizacion de los puestos de
trabajo, y a los efectos derivados del impacto financiero que la figura tiene sobre el

conjunto del gasto del sistema.

La Ley 40/2007 preveia con respecto a la edad de jubilacién se preveé la posibilidad de
aplicar coeficientes reductores en relacién con nuevas categorias de trabajadores
cuando éstos presten servicios en actividades especialmente penosas, toxicas o
peligrosas que tengan un impacto sobre la salud. Para la aplicacion de dichos
coeficientes deberan realizarse los correspondientes estudios de todo orden, con
modificacion de las cotizaciones para asegurar el equilibrio financiero de la medida
sobre el sistema, y sin que la edad de acceso a la jubilacién pueda situarse en menos

de 52 afios. No obstante, esta reglamentacion no ha sido desarrollada hasta la fecha.

En cuanto a las medidas orientadas a la mejora de la accion protectora del sistema, la
reforma de 2007 ademas de mantener, como ya se ha indicado antes, el camino
iniciado para favorecer la prolongacién voluntaria de la vida laboral mas alla de la edad
legal de jubilacion, no olvida tampoco la necesidad de paliar las consecuencias
negativas experimentadas por los trabajadores de méas edad expulsados
prematuramente del mercado laboral. A este efecto, por ejemplo, en el caso de los

trabajadores que perciben el subsidio de mayores de 52 afios se incorpora la medida
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de incrementar la base por la que cotizan del 100 por ciento hasta el 125 por ciento de

la base minima del Régimen General.

Adicionalmente se previé también medidas de mejora de las pensiones de quienes las
causaron anticipadamente como consecuencia de un despido antes de 1 de enero de
2002, asi como la consideracion como involuntaria de la extincion de la relacion laboral
cuando ésta se produzca en el marco de expedientes de regulacion de empleo, que
han supuesto el incremento de las cuantias de sus pensiones en un tanto alzado en

relacién con la carrera de cotizacién de cada trabajador.

En materia de incapacidad temporal, y a efectos de coordinar las actuaciones de los
Servicios de Salud y del Instituto Nacional de la Seguridad Social y evitar la
inseguridad juridica que provoca la disparidad de diagnésticos de una y otra instancia,
se establece un procedimiento mediante el cual el interesado pueda expresar su
disconformidad ante la inspeccion médica con respecto al alta médica formulada por la
Entidad gestora, determindndose los plazos concretos en que se han de pronunciar las
partes implicadas y los criterios a seguir en caso de discrepancia, garantizandose en
todo caso la continuidad de la proteccion del interesado hasta la resolucion

administrativa final con la que se culmine el procedimiento.

Por otra parte, en los casos de agotamiento del periodo maximo de duracion de la
incapacidad temporal, la situacion de incapacidad permanente revisable en el plazo de
seis meses, que en la actualidad se genera, es sustituida por una nueva situacién en
la que la calificacion de la incapacidad permanente se retrasara por el periodo preciso,
hasta un maximo de veinticuatro meses, prorrogandose hasta entonces los efectos de

la incapacidad temporal.

Con relacién a la incapacidad permanente, de una parte se flexibiliza el periodo
minimo de cotizaciéon exigido a los trabajadores mas jovenes. Por otra parte, se
modifica la forma de célculo del importe de las pensiones de incapacidad permanente
derivada de enfermedad comun, para aproximarla a la establecida para la pensién de
jubilacién, y también la del complemento de gran invalidez, desvinculandolo del

importe de la pension de incapacidad permanente absoluta.
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Finalmente, es de destacar también el proposito de modernizacion del sistema al

abordar las situaciones creadas por las nuevas realidades familiares.

Las mayores novedades se encuentran en materia de supervivencia, atafiendo
especialmente a la pensién de viudedad y, dentro de ésta, a su otorgamiento en los
supuestos de parejas de hecho. La extension de la accidn protectora en este punto no
ha dejado ser polémica por cuanto el propio legislador, y antes los agentes sociales en
el marco del acuerdo social, llegan incluso a reconocer en el preambulo de la Ley
40/2007 que, a su juicio, “habida cuenta de la imposibilidad de conseguir la plena
equiparacion entre las parejas matrimoniales y las de hecho®, se hace inviable la
plena igualacién en el régimen juridico de las prestaciones de viudedad”, por lo que
proponen un nuevo escalén de proteccidon asimilado en parte al de la viudedad
derivada de matrimonio, pero no completamente. El caracter polémico de esta forma
de extensibn de la proteccion ha llegado incluso a plantear dudas de
constitucionalidad** y en todo caso sera el Tribunal Constitucional el que establezca el

alcance efectivo que deberé tener definitivamente esta accidn protectora.

De este modo, la accion protectora del sistema de Seguridad Social se extiende en
materia de muerte y supervivencia a las parejas de hecho que, ademéas de los
requisitos actualmente establecidos para las situaciones de matrimonio, acrediten una
convivencia estable y notoria durante al menos cinco afos, asi como dependencia
economica del conviviente sobreviviente en un porcentaje variable en funcion de la
existencia o no de hijos comunes con derecho a pension de orfandad. Igualmente, la
equiparacion de las parejas de hecho a las matrimoniales lleva a extender el
tratamiento seguido para la viudedad también con respecto al auxilio por defuncién y a
las indemnizaciones a tanto alzado en caso de muerte derivada de accidente de

trabajo o enfermedad profesional.

También se introducen modificaciones en las condiciones de acceso a la pension de

viudedad en caso de matrimonio. En los supuestos excepcionales en los que el

0 En el preambulo de la Ley 40/2007 el legislador argumenta en este caso que “la ausencia de una
regulacion juridica de caracter general con respecto a las parejas de hecho hace imprescindible delimitar,
si bien exclusivamente a efectos de la accion protectora de la Seguridad Social, los perfiles identificativos
de dicha situacion, intentando con ello una aproximacién, en la medida de lo posible, a la institucion
matrimonial”

“! Entre las méas recientes cabe citar la Cuestién de inconstitucionalidad 176-2006. Planteada por la Sala
de lo Social del Tribunal Supremo sobre el apartado 3 del articulo 174 del texto refundido de la Ley
general de la Seguridad Social, en la redaccion dada por el Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de
junio (STC 22/2010, de 27 de abril de 2010).
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fallecimiento del causante esté ocasionado por una enfermedad comin y no existan
hijos comunes, se exige un periodo reducido de convivencia matrimonial y, de no

acreditarse el mismo, se concedera una prestacion temporal de viudedad.

El acceso a la pension de viudedad de las personas separadas judicialmente o
divorciadas queda condicionado a la extincion por el fallecimiento del causante de la
pension compensatoria a que se refiere el articulo 97 del Cédigo Civil. Si, mediando
divorcio, existiera concurrencia de beneficiarios con derecho a pension, se garantiza el
40 por ciento de la base reguladora a favor del cdnyuge sobreviviente o de quien, sin
ser conyuge, conviviera con el causante y cumpliera los requisitos establecidos.
Asimismo, se prevé la posibilidad de que la suma de las pensiones de orfandad y de
viudedad pueda rebasar el importe de la base reguladora del causante cuando el
porcentaje aplicable para el calculo de la pensién de viudedad sea del 70 por ciento,
con el fin de que la aplicaciéon de éste Ultimo no vaya en detrimento de la cuantia de

las pensiones de orfandad.

4. Situacion actual de la renovacion del Pacto de Toledo.

Tal y como establece la recomendacion namero 15 del Pacto de Toledo, el Congreso
de los Diputados cada cinco afios debe crear una Ponencia que estudie el presente y
futuro del sistema de Seguridad Social, por lo que es en la IX Legislatura, iniciada en

el afio 2008, en la que dicha Ponencia debe realizar sus trabajos.

Los trabajos para la realizacion de dicha Ponencia se iniciaron el 6 de mayo de 2008
con la constitucion de la Comision no permanente de seguimiento y evaluacion de los
acuerdos del Pacto de Toledo del Congreso de los Diputados, y en ella participan

todos los grupos parlamentarios con representacion en la camara.

Los trabajos de dicha comision, que suelen extenderse practicamente a toda la
legislatura, incluyen la comparecencia de representantes de instituciones publicas,
organizaciones sociales, politicas, cientificas o de cualquier otra naturaleza a las que
se considera una opinidn cualificada al respecto, lo que, junto a los informes que se
solicitan a los servicios técnicos del Congreso y el Gobierno, ayudan a preparar los

debates parlamentarios que finalmente establecen las conclusiones de la Ponencia.

150



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

Habida cuenta de del papel que tienen en el desarrollo posterior del proceso de
reforma que se inicia en esta Ponencia, resulta de gran interés analizar los puntos de
partida que han tenido en sus respectivas comparecencias el Gobierno, los

empresarios y los sindicatos.

4.1 La posicion del Gobierno

La posicion de partida del Gobierno en el inicio del debate de reforma de la Seguridad
Social ha venido marcada en esta ocasién por el “Documento sobre la revision del
Pacto de Toledo” aprobado por el Consejo de Ministros el 29 de enero de 2010 y que

fue remitido a la Comisién Parlamentaria®?.

Hemos de comenzar por sefalar el contexto en el que se ha producido el
sefialamiento de posicion del Gobierno, ya que el mismo podria haber contribuido
enormemente a la orientacion elegida. Nos encontramos a principio de 2010 con un
fortisimo impacto de la crisis financiera mundial sobre la economia espafiola con una
importantisima reduccién del PIB, grave destruccion de empleo y fuerte incremento del
déficit publico. En este contexto el gobierno gird el planteamiento politico con el que
comenzo a enfrentar la crisis en 2008 y decidié aplicar a partir de entonces una linea
dura de ajuste presupuestario en coincidencia con los planteamientos de la Union
Europea. El objetivo de esta nueva orientaciéon en la politica gubernamental era, en
palabras del propio Presidente del Gobierno, el de intentar evitar “la presién de los
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mercados financieros™ sobre los mercados de deuda publica que financian al Estado.

“2 previamente habia establecido su posicién ante la Comision Parlamentaria de seguimiento del Pacto de
Toledo en las comparecencias respectivamente de Celestino Corbacho, Ministro de Trabajo, el 22 de
junio de 2010, el 22 de febrero de 2010, 11 de mayo de 2009; y de Octavio Granado, Secretario Estado
Seguridad Social, el 15 de junio de 2010, el 19 de mayo de 2009.

= presidente del Gobierno lo justificaba entre otras decisiones la no revalorizacién de las pensiones
contributivas para el afio 2011 de la siguiente forma: “Estas acciones son particularmente necesarias en
aquellos paises que, por distintas circunstancias en cada uno de ellos, se estan viendo sometidos a la
presion de los mercados financieros. Espafia es uno de ellos. Coherentes con la evolucion de la realidad y
con estas decisiones, el Gobierno ha adoptado un compromiso de acelerar, de anticipar la reduccion [del
déficit puablico] inicialmente prevista asumiendo un recorte adicional sobre el inicialmente previsto”, vid:
CONGRESO DE LOS DIPUTADOS. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. BOCG n° 162.
Comparecencia urgente del presidente del Gobierno ante el Pleno de la Camara para informar de la
reunién extraordinaria del Eurogrupo, del 7 de mayo de 2010, en relacion con el rescate de Grecia y la
situacion de los mercados financieros. pg. 6
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Por tanto, también la propuesta para la renovacion del Pacto de aparece instalada en
un primer momento** méas en las tesis de buscar la estabilidad econémico-financiera
del conjunto del Estado en el corto plazo, utilizando para ello también los margenes
que permite la Seguridad Social*®, que en realizar un planteamiento global y sistémico
de una reforma concreta. Se trata asi de una postura mas proxima a los
planteamientos que justificaron la reforma de 1985, guiados por la necesidad de
resultados en el corto plazo, que con los que inspiran el proceso de reforma

sistematico del Pacto de Toledo.

Por tanto, no es extrafio que respecto al contenido propiamente dicho del documento
lo primero que llame la atencion es que aunque la propuesta del Gobierno contiene
algo mas de 60 iniciativas, la Unica propuesta que esta perfilada con claridad es la del
retraso obligatorio de la edad legal de jubilacién hasta los 67 afios. De hecho, la
practica totalidad del resto de propuestas se encuentra en un nivel de concrecion
minimo limitAndose en los més de los casos a ser meras reflexiones sin mayor grado

de concrecion.

La principal linea de reforma que queda perfectamente explicitada se centra en el
alargamiento de la vida laboral. En este sentido, la propuesta estrella es el retraso
obligatorio de la edad legal de jubilacion a los 65 hasta los 67 afios. De modo que la
medida entraria en vigor a partir del 2013 con un periodo transitorio “razonable” que

permitiera una adaptacion paulatina de los trabajadores a los cambios normativos.

La medida prevé que se respeten las situaciones “en curso” en las que diferentes

colectivos han acordado garantias suplementarias en relacion con el proceso de

4 No obstante, a lo largo del afio 2010 han sido varias las veces en las que el Gobierno ha sefialado
también que el objetivo que guiaba el documento de propuestas de enero era el de garantizar la viabilidad
del sistema de seguridad social en el largo plazo. Véase al respecto argumentacion que en junio hacia el
Ministro de Trabajo cuando decia al respecto del proceso de reforma de las pensiones que “el Gobierno
ya tomd una decision el 29 de enero, y dio un documento a esta Comision para la reflexion, para el
debate y para las conclusiones. El Gobierno entiende que este es el espacio donde hay que seguir
trabajando en la reflexidon y en las conclusiones. (...) que vayan en la direccién de dar respuesta a las
necesarias reformas en materia de pensiones, para orientar y garantizar que el sistema de pensiones
tendra la misma salud que tiene hoy cuando hayan pasado veinte afios.”, vid: CONGRESO DE LOS
DIPUTADOS. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, n° 577. Comparecencia del Ministro de
Trabajo, Celestino Corbacho, ante la Comisidbn no permanente de evaluacidon y seguimiento de los
acuerdos del Pacto de Toledo, el 22 de junio de 2010. p: 21

> Esto, a su vez, es igualmente coherente con la decision establecida por el Consejo Europeo
conformado por los presidentes de gobierno y jefes de estado de los 27 paises miembros de la Union
Europea de “garanticen la sostenibilidad de las finanzas publicas a través de la reforma de los sistemas
de pensiones, entre otros medios”, vid: UNION EUROPEA. Conclusiones del Consejo Europeo del 17 de
junio de 2010. EUCO 13/10. pg. 2

152



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

jubilacion, y que se permita temporalmente al trabajador acogerse a la jubilaciéon a una

edad entre los 65 y los 67 soportando los costes de esta decision

El Gobierno aprovecha en varios puntos de su documento para presentar algunas
medidas en relacion con el objetivo de retrasar la edad real de jubilacion. En su animo
estd conseguir que la edad media de las altas en jubilacion e incapacidad y la
esperanza de vida sigan un curso paralelo, por lo que propone acometer las siguientes

medidas (ya comentadas con anterioridad):

= La prevision social complementaria debe favorecer la prolongacion de la vida
laboral y no la anticipaciéon voluntaria de la edad de jubilacién (por ejemplo,

permitiendo el rescate antes de la jubilacion).

= La forma de abordar la inadaptabilidad o incapacidad para el trabajo, como
consecuencia de la edad, en determinadas actividades y colectivos, debe
hacerse prioritariamente desde la incentivacion de la prevencion de riesgos y
del cambio de condiciones y lugar de trabajo y no desde la jubilacion

anticipada.

= Fomento de la jornada flexible en los ultimos afos de actividad laboral como
forma de evitar la derivacion hacia la incapacidad temporal o a la busqueda de

la anticipacion de la jubilacion.

El documento incluye igualmente una referencia genérica referida a limitar las
reducciones de plantilla en las empresas con beneficios, e imponer la cofinanciacion
de los sobrecostes producidos por la exclusién temprana del mercado de trabajo a las

empresas.

Se propone también eliminar las formas indebidas del despido como forma de acceso
a la jubilacion anticipada. En este sentido, se deben limitar los contratos individuales
de prejubilacién a aquellos trabajadores que se encuentran fuera de la negociacion

colectiva y exigir compromisos claros de cofinanciacion a las empresas.

El Gobierno ha propuesto excluir de los presupuestos del Servicio Publico de Empleo

las bonificaciones destinadas a prolongar la vida laboral de los mayores de 59 afios,
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ubicandolas en términos de neutralidad en los presupuestos de la Administracién de la

Seguridad Social.

La propuesta pretende “descargar” el presupuesto de los servicios publicos de empleo
haciendo descansar en Seguridad Social parte de las politicas activas de empleo, con
un argumento cuando menos discutible, ya que las bonificaciones al empleo de este y
otros grupos deben ser consideradas estrictamente politica de empleo y como tal debe
tratarse, reservando el presupuesto de la Seguridad Social de origen en cotizaciones
sociales a la financiacién de pensiones de naturaleza contributiva en los términos en

los que lo establece las recomendaciones del Pacto de Toledo.

Otra medida orientada en un sentido similar, propone que las cotizaciones recargadas
establecidas para los supuestos de reduccién de la edad de jubilacion deben suponer
un recargo moderado que incentive la adopcién de otras medidas en relacion con las
condiciones de trabajo, en la idea de fomentar la movilidad funcional de los

trabajadores en edad avanzada como alternativa a la jubilacion anticipada.

En otra linea de reforma que cabria vincular a una posible reforma estructural del
modelo, debemos sefialar que en varios apartados del documento, se utiliza el
argumento de la separacién de fuentes para justificar un nuevo, y diferente, modelo de
sistema de Seguridad Social. Dicho nuevo modelo de Seguridad Social Unicamente
mantendria la proteccion derivada del nivel contributivo en forma de prestaciones
econdmicas, y las prestaciones de cardcter no contributivo y todas aquellas, tanto
contributivas y no contributivas, que se prestan en forma de servicios (sanitario y

servicios sociales) quedarian expresamente excluidas.

A nuestro juicio, la segregacién que se plantea podria suponer la exclusién, de manera
injustificada, del ambito de la Ley General de Seguridad Social de las prestaciones de
naturaleza no contributiva y las prestaciones de servicios que actualmente forman
parte del sistema de seguridad social que, recordemos, se ha consolidado como un
sistema completo de proteccidn social en el que se han integrado prestaciones de

naturaleza contributiva y no contributiva.

Como hemos sefalado, el argumento de la separacion de fuentes se utiliza también

para justificar una reflexion sobre la conveniencia de modificar la naturaleza que
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actualmente tiene la asistencia sanitaria que se presta al accidente de trabajo y la

enfermedad profesional.

Asi, se pretende que esta asistencia sanitaria sea financiada como prestacién no
contributiva o de una forma mixta. La argumentacion que ofrece la propuesta del
Gobierno se fundamenta en que, a su juicio, existe un agravio comparativo entre la
asistencia sanitaria a AT y EP que ofrecen las Entidades Gestoras de la Seguridad
Social y la de las Mutuas. Se argumenta que en la ofrecida por las Entidades Gestoras
los costes de atencion son soportados por el sistema publico con financiacién desde la
imposicion general, mientras que en el caso de las Mutuas ofrecen asistencia sanitaria
con recursos propios y de un régimen de concertacion variable con los servicios

publicos de salud.

Tras esta pretendida argumentacion de equidad, en realidad podria radicar la
modificacion de la naturaleza contributiva de la asistencia sanitaria vinculada a
accidentes de trabajo y enfermedad profesional, tal vez en la idea de buscar &mbitos
que permitan la reduccion de cotizaciones a los empresarios ya que esta contingencia

es a su cargo exclusivo.

El resto de medidas referidas al refuerzo de los instrumentos de contributividad del
sistema (periodo de calculo, nUmero de afios cotizados y su relacion con el porcentaje
de base reguladora, definicion de una Unica base reguladora para todas las
prestaciones, etc.) tienen en el documento una referencia vaga e imprecisa que no
cabe ser considerada mas que una llamada de atencion sobre la necesidad de

reflexionar sobre ellas y no una propuesta definida de reforma.

4.2 La posicién de los empresarios

Las organizaciones empresariales fijaron de forma definitiva su posicion en el

documento “Aportaciones de CEOE al documento sobre revisién del pacto de Toledo”

aprobado por la direccion de la organizacion el 15 de septiembre de 2010%.

“® Previamente habian establecido su posicion ante la Comision Parlamentaria de seguimiento del Pacto
de Toledo en sus comparecencias respectivamente de José Maria Lacasa, Secretario General de
CEOEZ29 de junio de 2010 y el 17 de junio de 2009; José Maria Vilar Martinez Secretario General de
CEPYME. 29 de junio de 2009; y Elias Aparicio, Secretario General de CEPYME el 26 de mayo de 2009.
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En dicho documento, las organizaciones empresariales han fijado casi de forma
telegrafica, las siguientes posiciones al respecto de la reforma del sistema de

Seguridad Social:

Las organizaciones empresariales se muestran contrarias al retraso obligatorio de la
edad legal de jubilaciéon a los 67 afios, y optan por reforzar los incentivos al retraso
voluntario desarrollando la actual figura de la “jubilacion flexible”. Igualmente, se

muestran favorables al mantenimiento de la figura de la jubilacién anticipada.

Se propone utilizar las reducciones en las cotizaciones de forma coyuntural como

instrumento de refuerzo de la competitividad de las empresas.

Igualmente, se muestran contrarias a una vinculacién directa entre las cotizaciones de
los autbnomos y sus ingresos reales, ya que ello a su juicio repercutiria en una pérdida

de competitividad de estos.

Se aboga por el cumplimiento del calendario previsto para que en 2014 se haga
plenamente efectiva la separacion de fuentes. En este sentido, se propone que las
bonificaciones, como politicas de empleo, sean financiadas con cargo exclusivo a la

imposicion general.

En las medidas de refuerzo de contributividad del sistema, se propone la ampliacion

del periodo de céalculo a toda la vida laboral del trabajador.

Se propone el establecimiento de un montante limite para el Fondo de Reserva, asi
como una serie de cambios en su gestion de modo que se asegure la diversificacion

en sus inversiones con criterios de rentabilidad y riesgo adecuados.

Se propone un incremento en los instrumentos de prevision social complementaria,
favoreciendo el cobro de sus prestaciones en forma de renta vitalicia, e incorporando
medidas concretas para desarrollo de estos instrumentos en las pequefias y medianas

empresas.
En lo referido a las Mutuas de accidentes y enfermedad profesional, en lo que cabe
interpretar como una critica al papel de la administracion en el control de su gestiéon y

ante una posible modificacion en su naturaleza juridica, se propone reforzar su papel
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como asociacién empresarial aunque se abre la puerta a revisar la participacion de los
trabajadores en las mismas sin que ello suponga remover su naturaleza estrictamente

empresarial.

En relacion a las prestaciones de caracter sanitario que ofrecen las Mtuas se estudie
la posibilidad de que ésta sea financiada con cargo a impuestos generales

garantizandose que continde la gestion de la misma por las Mutuas.

Por altimo, respecto de las prestaciones por incapacidad temporal que entre el 4°y el
15° dia de baja corresponde asumir al empresario, se propone que dicha
responsabilidad en el pago de la prestacion sea transferida al Instituto Nacional de la

Seguridad Social.

4.3 La posicion de los sindicatos.

Las organizaciones sindicales han fijado su posicion en el documento que con el titulo
“Alternativas sindicales a la politica econdémica y social del Gobierno. Recuperar
derechos y defender el Estado Social” aprobaron de forma unitaria las direcciones de

Comisiones Obreras y la Unién General de Trabajadores el 27 de octubre de 2010*.

En dicho documento ambos sindicatos se reafirman en las posiciones que en su dia
presentaron en sus respectivas comparecencias en la Comision Parlamentaria y que

cabe resumir en las siguientes ideas:

A su juicio, la nueva reforma, al igual que las anteriores abordadas en el marco del
Pacto de Toldo, debe incidir en los principios que inspiran nuestro actual sistema
publico de pensiones: suficiencia de prestaciones, sostenibilidad, adaptacién a las
nuevas realidades sociales, contributividad y solidaridad social. Por ello, apuestan por
implementar medidas en una triple direccion de manera que se actie de forma
equilibrada sobre la estructura de ingresos, sobre el crecimiento del gasto y sobre los

comportamientos de los afiliados.

" Previamente habian establecido su posicion ante la Comision Parlamentaria de seguimiento del Pacto
de Toledo en sus comparecencias respectivamente de Ignacio Fernandez Toxo, Secretario General de
Comisiones Obreras, el 29 de junio de 2010 y el 29 de abril de 2009; y Candido Méndez, Secretario
General de la Unién General de Trabajadores, el 17 de junio de 2010, y el 13 de mayo de 2009.
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Para reforzar la estructura de ingresos del Sistema se plantean medidas que actdan

en el corto y en el medio plazo:

Asi, las cotizaciones sociales son y deben seguir siendo la fuente basica de

financiacién de las prestaciones contributivas, sin que haya margen para su reduccion.

Las aportaciones publicas deben incrementarse en el marco de separacion de fuentes
de financiacion del Sistema previsto en acuerdos anteriores y en linea con las

recomendaciones del Pacto de Toledo de 1995.

Culminar el proceso de separacion de fuentes de financiacién, con especial relevancia
de los complementos a minimos y la asuncién por parte del Estado, entre otros, de los

gastos de personal de la estructura de la Seguridad Social.

La integracion de los regimenes especiales agrarios y de empleadas de hogar en el
Régimen General mejora la estructura de ingresos del sistema y, muy especialmente,

los niveles de proteccion social de los trabajadores y trabajadoras en ellos integrados.

La mejora de las bases minimas de cotizacion, de forma simultanea al incremento del
salario minimo interprofesional SMI hasta alcanzar el 60% de los salarios medios

negociados

Se propone en la misma linea el incremento de las bases maximas de cotizacion, con
su traslado también de las cuantias de las pensiones maximas sin que ello suponga
una merma del principio de solidaridad. Esta medida permitiria aumentar los ingresos
del Sistema, reforzando la proteccion social del mismo sobre un colectivo importante

de personas que cotizan por estas bases.

En opinién de las organizaciones sindicales, la mejor garantia en el largo plazo sobre
los ingresos del Sistema tiene que ver con el mercado de trabajo: la cantidad y la
calidad del empleo, la mejora de nuestras tasas de actividad, especialmente la
femenina, de la cualificacién profesional, de la estabilidad en el empleo, la reduccién

del desempleo y de la precariedad laboral de los jovenes.
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Una politica adecuada de proteccion a las familias fundamentada en la provision de
prestaciones sociales y servicios publicos que eliminen todos aquellos obstaculos de
orden econdmico, social y laboral, que dificultan que éstas tengan los hijos que
deseen; que hagan compatible el cuidado de los hijos con la actividad laboral de
hombres y mujeres, mediante la extension de servicios de atencion a la infancia,
especialmente las escuelas infantiles de 0 a 3 afios, y a otras personas dependientes;
que mejore la proteccion en los supuestos de maternidad/paternidad; que compense a
las familias mediante prestaciones econdmicas suficientes, especialmente a las de
MeNOoS recursos y con un solo progenitor, por los gastos que supone el cuidado de los
hijos. Todas ellas son medidas estructurales de mantenimiento del sistema que tienen

efectos sobre su sostenibilidad en el largo plazo.

Para actuar sobre la estructura de gastos desincentivando los mecanismos de

planificacién adversa que la regulacion actual permite:

Profundizacion de la “jubilacion flexible” mediante un mecanismo de incentivos al
retraso voluntario de la jubilacion mas alla de los 65 afios, con el fin de acercar la edad

real de jubilacion a la edad legal.

Generalizacion del derecho a la jubilacion anticipada, estableciendo coeficientes

correctores actuarialmente neutros.

Por dltimo, respecto de los comportamientos en materia de cotizacién, la nueva
reforma de pensiones deberia operar sobre los mismos reforzando los elementos de
contributividad. La posibilidad de elegir la base de cotizaciéon en unos regimenes y la
existencia de bases preestablecidas, independientes de los salarios que se perciben,
en otros, provocan importantes distorsiones sobre la equidad del sistema. Es
necesario actuar para que todos los afiliados al sistema de Seguridad Social coticen

por sus ingresos reales, limitando o impidiendo la posibilidad de eleccién de bases.
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I1l. POLITICAS DE EME’LEO Y TRABAJADORES DE EDAD AVANZADA EN
EL MARCO DE LA UNION EUROPEA.
1. EUROPA Y LA EDAD AVANZADA: JUBILACION Y EMPLEO

El Viejo Continente cada dia lo es méas. Es de sobra conocida la evolucion
demogréafica que en las ultimas décadas esta experimentando Europa, enfrentada a un
aumento continuo de la longevidad, a una baja natalidad persistente y a importantes
transformaciones estructurales de la sociedad. Los notables progresos en materia de
salud y en calidad de vida, que han alcanzado su plenitud con la entrada en la madurez
de los hijos del baby boom, han conducido a un aumento en los ultimos afios de la
esperanza de vida que la acerca a los 80 afios. Con ello no s6lo ha aumentado la edad de
la poblacion, sino que se han transformado los modelos de referencia, con mayor
numero de trabajadores de edad y més personas situadas mas alla del umbral temporal
de la jubilacion. Segun los estudios efectuados, el nimero de personas mayores, esto es
quienes superan los 65 afios sin alcanzar los 80, seguira creciendo poderosamente hasta
2030. Se plantean en un horizonte cercano varios problemas fundamentales.

En primer lugar, la adaptacion de los modelos de proteccidon social, que se van a
ver puestos en cuestion por las modificaciones demograficas. El estrechamiento de las
piramides de poblacion, derivado directamente de las bajas tasas de natalidad existentes
en Europa, estd obligando a la busqueda de remedios urgentes. El recurso a la
inmigracion no puede por si solo solucionar los fallos estructurales. No ha de pasarse
por alto que, ante el desafio general, seria deseable una profundizacion en una gestion
europea de los flujos migratorios que permita el establecimiento de medidas comunes
de racionalizacién del movimiento de personas.

En segundo lugar, los cambios deben sacudir las mentalidades y los disefios en
torno al mercado de trabajo. Cada vez habra menos trabajadores jovenes, y éstos se
veran enfrentados a problemas cambiantes derivados de la evolucién demografica:
mayor retraso en el acceso a la estabilidad, a la paternidad, a la calidad de vida. En
I6gica consecuencia, el nimero de trabajadores de edad deberia aumentar y esta
necesidad impondra adaptaciones en la concepcion de las relaciones laborales.

Ante este reto, los poderes publicos de la Unidn Europea no pueden quedar
exdnimes. Tres prioridades se marcan como esenciales: recuperar el camino del

crecimiento demografico, a través de medidas legales, fiscales y administrativas que
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fomenten la natalidad de los europeos, combinado con el recurso controlado a la
inmigracion; velar por el equilibrio entre generaciones, evitando rupturas de
consecuencias catastroficas; y crear nuevas transiciones entre las edades, buscando
especialmente el engarce de los trabajadores de méas edad, a medio camino entre la vida
activa y su abandono.

En ese escenario, el contraste entre la regulacion legal de la jubilacion y su realidad
practica ha sido en los ultimos afios una nota habitual en todos los paises de la Unién
Europea, donde toman vias alternativas la edad fijada para el abandono del trabajo y la
edad real en la que los trabajadores salen del mercado de trabajo. La jubilacion
anticipada especialmente mimada por la negociacion colectiva, y que en el fondo es un
incentivo para un abandono anticipado de la actividad laboral con la correspondiente
pérdida de fuerza de trabajo cualificada, goza de excelente salud.

En la Europa de los Quince, la diferencia entre las tasas de empleo de las
mujeres y los hombres de mas edad es considerable, ya que dichas tasas ascienden,
respectivamente, al 30,5 % y al 50,1 %*. En tres paises, entre los que se cuenta Espafia,
esta diferencia supera los 30 puntos porcentuales. La edad media de salida del mercado
de trabajo también varia considerablemente en los distintos Estados, oscilando entre los
56,9 afios de Polonia y los 63,2 de Suecia. Los Estados miembros mas rezagados son los
mismos que presentan las tasas de empleo mas bajas. Curiosamente, la diferencia en la
edad media de abandono del mercado de trabajo de hombres y mujeres es pequefia, a
pesar de la considerable divergencia de las tasas de empleo. La explicacién que se ha
encontrado para este fendmeno es que hay muchas mas mujeres que hombres no han
formado parte nunca de la poblacion activa, aunque el reducido nimero de mujeres que
estan en el mercado de trabajo tiende a abandonarlo a edades similares a las de los
hombres.

Como consecuencia de la extension de la esperanza de la vida, el tiempo que las
personas pasan en el estado de jubiladas ha aumentado considerablemente en el Gltimo
siglo, nuevamente con grandes diferencias entre Estados miembros. En la actualidad,
alrededor de un tercio de la vida adulta suele pasarse jubilado y esa proporcion

aumentara sustancialmente con el incremento de la esperanza de vida, salvo que la vida

8 Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones - Aumentar el empleo de los trabajadores de mas
edad y retrasar su salida del mercado de trabajo, COM (2004) 0146 final.
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laboral se prolongue y el momento de la jubilacion se posponga. Menos del 50 % de la
gente sigue trabajando a la edad de sesenta afios. Esto contradice el compromiso
asumido por los Estados miembros en el Consejo Europeo de Barcelona de retrasar
cinco afos la edad a la que la gente deja de trabajar. Tampoco es coherente con el mas
reciente objetivo de Europa 2020 de alcanzar una tasa de empleo del 75 %, e influye
negativamente en el potencial de crecimiento. El fuerte aumento de las tasas de
dependencia de las personas mayores podria evitarse en gran medida, en definitiva, si la

gente trabajara durante mas tiempo.

2. EL METODO ABIERTO DE COORDINACION COMO VIA DE
INTERVENCION EN MATERIA DE EMPLEO Y JUBILACION.

Dentro del arsenal de instrumentos de intervencion de la Union Europea, debe
ponerse de manifiesto una distincion inicial. En primer lugar se halla el recurso a actos
vinculantes, esto es, reglamentos y directivas, a través de los cuales se crea Derecho, en
sentido estricto, aplicable en los Estados miembros. La segunda via de intervencién es a
través del Método abierto de coordinacion, de naturaleza eminentemente politico-
administrativa. En la materia ahora considerada, esta diferenciacion se traduce en la
distincion entre la discriminacion por razon de edad, que ha sido abordada en la
Directiva 2000/78/CE y estudiada por el Tribunal de Justicia, y las politicas de empleo
relacionadas con la jubilacién, que se incardinan en la segunda modalidad de actuacion.
La entrada en vigor del Tratado de Lisboa supuso la consagracion formal del papel de
este método abierto de coordinacion en el escenario de la Union Europea. Este, como es
sabido, se caracteriza por una huida del Derecho en sentido estricto y el uso
predominante de instrumentos no vinculantes juridicamente, sino en una dimension
politica. Su mayor potencial de innovacion reside en la configuracion abierta de los
articulos 149, 153 y 156 TFUE y de la Estrategia de Lisboa. El recurso a las difusas
“medidas” permite una mayor flexibilidad y es el rasgo que se presenta de forma

destacada como la virtud dltima de este método®. Frente a la accién en pos de la

9 Para una sintesis de sus méritos, cfr. J. CABEZA PEREIRO, “Estrategia Europea, Estado
Autonémico y Politica de Empleo”, en VV.AA., XVIII Congreso Nacional de Derecho del Trabajo
y Seguridad Social, Laborum, Murcia, 2007, pp.27-8: “En primer lugar, debe destacarse que
pretende abordar dificultades concretas y no cuestionar concepciones politicas generales. Se
trata de una aproximacion a los problemas sumamente pragmatica que pretende la apertura de
nuevas vias para la mejora de resultados, las cuales merecen difundirse de unos sistemas a
otros (...). Pero mas alld de la simplificacion mediante un punto de vista mas analitico y
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armonizacion, que ha adoptado normalmente la forma de una medida concreta de
caracter legislativo que ocasionalmente puede ser reformada, la coordinacion se
configura como un proceso politico-administrtivo en renovacion constante. Asi, podria
decirse que la armonizacion, que en si misma se concibe de forma progresiva, se lleva a
cabo con acciones estaticas, mientras que la coordinacion implica un dinamismo
esencial, una renovacion constante de componentes’.

En el terreno social, dos son los campos principales donde se despliega el método
abierto de coordinacion: el empleo y la proteccion social. No obstante, potencialmente
todas las materias recogidas en el articulo 153.1 TFUE son susceptibles de
intervenciones comunitarias desde la perspectiva del método abierto de coordinacion.
No parece sin embargo que se vaya a extender este mecanismo a los ambitos donde la
armonizacion, en mayor o menor medida, pervive como objetivo y planteamiento.
Avala esta interpretacion el hecho de que la Agenda Social de la Comision no haga
referencia alguna a esta posibilidad y restrinja las actuaciones al &mbito de la proteccion
social.

En el Tratado de Funcionamiento dos preceptos son fundamentales a la hora de
considerar, en primer lugar, la coordinacioén en materia de empleo: los articulos 148 y
149 TFUE. Este establece la posibilidad de que el Consejo y el Parlamento, a través del
procedimiento legislativo ordinario y previa consulta al Comité Econémico y Social
Europeo y el Comité de las Regiones, adopten una serie de acciones de fomento. El
articulo incluye una lista de actuaciones posibles, que algunos han considerado como un
numerus clausus™, consideradas, en su mayor parte, acciones experimentales®,

procedimientos de intercambio de informacidn herederos de los designios de Essen, que

secuencias, se evitan las problemas derivados de la dificil convivencia entre varias opciones
politicas. Bajo el techo comin de un método, pueden convivir en armonia autoridades
gubernamentales y regionales de muy distinto color politico, sin que el trasvase de pequefias
férmulas de unas a otras produzca el rechazo propio de las opciones mas complejas y
goenerales”.

Cfr. S. REGENT, “The Open Method of Coordination: A New Supranational Form of
Governance”, ELJ, 9, 2, 2003, p.191: “The OMC is not just a provision, but is, in addition, a
process. It provides a soft framework for hard law interventions and has its own methods of
sanctioning. It is flexible enough to be adapted to complex realities, but, at the same time,
establishes a follow-up system that significantly limits the scope for circumvention. Its innovative
character therefore also potentially provides a new model of governance”.
°L Vid. R. ILLESCAS ORTIZ, “La politica de empleo”, en VV.AA. (M. Oreja Aguirre, dir.), El
Tratado de Amsterdam. Analisis y comentarios, MacGraw Hill, Madrid, 1998, p.232.
°2 vid. P. L. GOMIS DIAZ, La politica social y de empleo en el Tratado de Amsterdam, CES,
Madrid, 1999, p.106.
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aportan una nueva vision mas dinamica y que encarnan a la perfeccion el método
abierto.

El articulo 148 TFUE, el mas extenso del Titulo IX y sin lugar a dudas el mas relevante,
recoge un detallado procedimiento de coordinacion y control, concebido en un principio
de forma independiente pero después enrolado en las filas del método abierto. Todo el
sistema se inspira en el método seguido para la convergencia economica, mutatis
mutandis, salvando las diferencias que existen entre los dos ambitos y entre las
situaciones particulares de cada uno de los Estados miembros. Pero ello es una
confirmacion, una mas en la lista, de la clara interdependencia e influencia mutua entre
estas dos politicas de la Unidn y de sus Estados miembros.

Dentro del precepto, hay que destacar el articulo 148.2 TFUE, que contiene la
importantisima regulacion de las orientaciones del Consejo en materia de empleo. Tal
importancia se deriva en primer lugar por todos los sujetos que en su elaboracion
intervienen. Es la Comision la que realiza la propuesta, en sentido estricto, teniendo en
cuenta las conclusiones del Consejo Europeo, pero también deben ser consultados los
distintos Comités y el Parlamento Europeo. La consulta a los Comités no plantea duda
alguna: sus opiniones son preceptivas, pero no vinculantes. La consulta del Parlamento
se situa en el marco del procedimiento mas clasico de intervencion en la actividad
legislativa de la Unidn. Aunque también carece de fuerza vinculante, teniendo sus
opiniones mas caracter politico que juridico, este tramite constituye una formalidad
sustancial cuya violacion entrafia la nulidad del acto concreto. Tras su aprobacion por el
Pleno, las opiniones del Parlamento Europeo quedan recogidas en un dictamen, que
debe ser emitido en tiempo util para la decision del Consejo, dentro del deber de
cooperacion leal que vincula a ambas instituciones. Corresponde entonces al Consejo,
por mayoria cualificada, adoptar las orientaciones generales. El referente es claro y ya
ha sido puesto de manifiesto varias veces: las orientaciones generales en politica
econdmica, de las que son “una versién mejorada™.

Tal es el mecanismo que consta en el Tratado de Funcionamiento. Sin embargo, el
Consejo Europeo, desde su posicion de rector politico de la Comunidad, modificé este

sistema durante la anterior vigencia del Tratado de la Comunidad Europea. La

*% Vid. S. CAFARO, “Il rapporto tra gli orientamenti in materia di occupazione, introdotti con il
Tratato di Amsterdam, e gli indirizzi di massima per le politiche economiche degli Stati membri e
della Comunita”, DUE, 2-3, 1998, p.555.
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Comisién, en una Comunicacion de 2002>*, consciente de las complejidades que estaba
engendrando la puesta en préctica de la Estrategia Europea de Empleo y el naciente
método abierto, habia propuesto una simplificacion de los procedimientos. Se buscaba
con ello “mejorar la coherencia, la transparencia y la eficacia de la coordinacion
politica, preservando al mismo tiempo la autonomia de los procesos de coordinacién
basados en el Tratado”. Las medidas concretas propuestas apuntaban hacia una
racionalizacion del calendario de puesta en practica, pero la apuesta mas relevante, por
cuanto suponia contradecir al Tratado, era el cambio de la periodicidad de las
orientaciones. Pasarian a ser trienales, si bien se mantendrian unas ciertas formalidades,
como su aprobacion anual, para salvar el respeto a la letra del Tratado.

Frente a esta posicion de autonomia dentro del Tratado, la competencia en materia de
proteccion social, en segundo lugar, se enclava en el marco del Titulo X relativo a la
politica social. El articulo 153.2.a TFUE, base procedimental del método abierto de
coordinacion fuera del campo del empleo, se rige por las mismas reglas que el ya
comentado articulo 153.2.b TFUE para la aprobacién de directivas. Estan sometidas al
procedimiento ordinario, con consulta al Comité Econdémico y Social Europeo y al
Comité de las Regiones, las medidas de fomento de la cooperacion para la lucha contra
la exclusion social (153.1.) TFUE) y para la modernizacion de los sistemas de
proteccion social (153.1.k TFUE). En cambio, las medidas sobre seguridad social y
proteccion social de los trabajadores (153.1.c TFUE) se rigen por un procedimiento
especial de consulta al Parlamento con votacion por unanimidad.

La modernizacion de los sistemas de proteccion social, recogida en el articulo 153.1.k
TFUE, parece superponerse con lo dispuesto en el articulo 153.1.c TFUE, al que hace
mencion expresa. Ahora bien, la realidad de su puesta en practica, una vez comprobadas
las virtudes del método en el campo del empleo y consideradas propicias las
circunstancias politicas™, sefiala que esta base juridica se ha empleado casi en exclusiva
en relacion con las pensiones, puesto que nada se ha hecho sobre desempleo u otras

contingencias protegidas.

* Comunicacion de la Comisién relativa a la racionalizacion de los ciclos anuales de

coordinacién de la politica econémica y de la politica de empleo, COM (2002) 487 final.

> Cfr. V. PEREZ MENAYO, “El método abierto de coordinacién en la Unién Europea: su
aplicacion a las pensiones”, NUE, 222, 2003, p.58: “Si lo comparamos con el empleo, la
proteccién social ha sido un invitado de segunda categoria en la politica social del entorno
comunitario en la Ultima década. Parecia llegado el momento de que el debate que se estaba
desarrollando a nivel nacional sobre los retos futuros y la necesidad de adecuar y modernizar
los sistemas de proteccion social, también alcanzara el nivel europeo”.
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Parece claro que el origen de la terminologia, hoy en dia una categoria consolidada en la
jerga de la Unién Europea®, se encuentra en las Comunicaciones de la Comisién
“Modernizacién y mejora de la proteccion Social en la UE™’ de 1997 y “Una estrategia
concertada para modernizar la proteccién social™® de 1999. Las Conclusiones de Lisboa
que pusieron en marcha el método abierto de coordinacion dedicaron uno de sus
apartados integramente a esta cuestion, sefialando la Presidencia que era “consciente de
que la tarea puede afrontarse mejor mediante la cooperacion”. En linea con esta
afirmacion, el Consejo Europeo formul6 dos invitaciones que encajan perfectamente en
el disefio del método. La primera era la consolidacion de la cooperacion entre los
Estados miembros, intercambiando experiencias y buenas practicas a partir de la mejora
de las redes de informacion, que son los instrumentos basicos en este ambito. La
segunda se centraba en la preparacion de un estudio por parte del Grupo de Alto Nivel

I°® sobre la evolucién futura de la

para la Modernizacion de la Proteccion Socia
proteccion social desde una perspectiva a largo plazo. Deberia prestar particular
atencion a la sostenibilidad de los sistemas de pensiones en distintos marcos temporales,
sobre la base de una comunicacion de la Comision.

A partir de un informe conjunto preparado por el Comité de Proteccién Social y por el
Comité de Politica Economica, claro ejemplo de la relacién del método abierto con la
politica econdmica, el Consejo Europeo de Laeken de diciembre de 2001 sefialo la
necesidad de avanzar en “la adecuacion de las pensiones, la sostenibilidad de los
regimenes de pension y su modernizacion y un mejor acceso a las pensiones
complementarias”, marcando asi objetivos de futuro. A partir de 2003, la materia ha
sido considerada de forma conjunta con la exclusion social, y el proceso actualmente

operativo ya ha sido descrito al examinar dicha materia®.

*® Tanto es asi que la base de datos SCADPLUS la considera como uno de los grandes
apartados en los que se clasifica la actividad comunitaria en el &mbito de la proteccion social
ggxcluida la inclusion social).

COM (97) 102 final.
8 COM (1999) 347 final.
% Se transformé en el Comité de Protecciéon Social por obra de la Decisién 2000/436/CE del
Consejo.
® cfr. V. PEREZ MENAYO, “El método abierto de coordinacién en la Unién Europea: su
aplicacién a las pensiones”, cit., p.62: “Desde el principio de los debates, la mayoria de los
EE.MM. se han pronunciado con cautela, aunque con intensidades diversas, para salvaguardar
el principio de subsidiariedad y las competencias nacionales en materia de proteccién social.
Esta apreciacion tiene su propia logica: frente a la Estrategia Europea de Empleo que cuenta
con financiaciébn comunitaria a través de los Fondos Estructurales (...) las politicas de
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3. APROXIMACIONES INICIALES: EL FAVOR IUBILATIONIS

Desde el afio 1982, la entonces Comunidad, hoy Unién Europea viene poniendo su
atencion sobre la flexibilidad de la edad de jubilacion, si bien la dptica ha variado con el
paso del tiempo. En aquel afio, la Recomendacion del Consejo de 10 de diciembre de
1982 relativa a los principios de una politica comunitaria sobre la edad de jubilacion
(82/857/CEE), invitdé a los Estados miembros a que reconocieran como uno de los
objetivos de su politica social, la implantacion de la jubilacién flexible, es decir, en las
condiciones prescritas por su legislacion, la libre eleccion del momento en el que los
trabajadores asalariados, en el sentido de la legislacion nacional, podrian beneficiarse de
su pension de jubilacion®,

La recepcion en los Estados miembros de esta Recomendacién fue desigual. Algunos
establecieron auténticos sistemas de jubilacion flexible, fijando un arco de edad en el
cual se accedia a la jubilacion con total libertad, otros optaron por ampliar o implantar
mecanismos de anticipacion de la edad de jubilacion y muy pocos eligieron el
aplazamiento de la edad de jubilacion, incrementando la edad legal de jubilacién como
reaccion al descenso real de la misma. La jubilacion adoptd, pues, desde la década de
los ochenta el ingrato rol de mecanismo amortiguador de los efectos de la destruccion
de puestos de trabajo. La connivencia entre sindicatos, trabajadores, empresarios y
Administracion para permitir que se adelantara la salida definitiva de los trabajadores
fue un factor determinante, con mecanismos que trascendian de la propia jubilacion,
incluso de la anticipacion de la misma para dar lugar a férmulas como la prejubilacion,
0 a edades mas tempranas, al desempleo de larga duracion con nula posibilidad de

recolocacion para los sujetos afectados. En este contexto, la prolongacion de la edad de

proteccién social se financian con los presupuestos nacionales de cada Estado miembro, sin
contribucion financiera alguna”.

®1 Cfr. L. LOPEZ CUMBRE, “Jubilacion flexible en la Unién Europea”, RMTAS, Extra 1, 2002,
pp.77-8: “Como uno de los objetivos de politica social se describe la jubilacion flexible
considerada en su doble vertiente: o como posibilidad de elegir libremente la edad de jubilacién
a partir de un limite minimo de edad o de cotizacién o como opcién para anticipar o retrasar la
edad de jubilacién ordinaria. Esta hipétesis se contempla combinada con medidas de jubilacion
progresiva, esto es, la que permite reducir el tiempo de trabajo durante los afios previos a la
jubilacién y con reglas especificas de compatibilidad de la pension de jubilacion y el trabajo.
Una propuesta realizada en términos tan amplios por la UE se convierte en atemporal. Esto
significa que, en cualquier momento e independientemente de las circunstancias sociales o
econdmicas que se impongan, la propuesta ha de ser bien recibida por los paises miembros
que intentaran acomodar sus sistemas de jubilacion a los deseos de la poblacion, algo
politicamente rentable”.
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jubilacion resultaba paraddjica y cualquier mecanismo que relativizara los efectos de un

anticipo de la edad de jubilacion era bien aceptado®.

En el afio 1986, el Informe elaborado por la Comision de sobre la aplicacion de
la Recomendacién del Consejo citada®® trazé un completo analisis de la situacién en
cada uno de los Estados que hasta aquel mismo afio entonces componian la pequefia y
méas cohesionada Europa de los 10%. En su sintesis final, la Comisién sefialaba que la
introducciéon de la jubilacion flexible podia tener un impacto beneficioso sobre el
empleo, puesto que de esta manera se liberaban trabajos que estaban ocupados por
trabajadores de mayor edad. Consecuencia de ello, la Comision opinaba que los Estados
miembros debian adoptar las medidas necesarias para profundizar en el desarrollo de
programas de preparacion para la jubilacion. Estas acciones deberian abarcar un amplio
campo de materias, desde la informacion imprescindible para los trabajadores hasta los
cuidados de salud, el uso del tiempo libre. El Informe apostaba ademas por la jubilacién
parcial y la compatibilidad entre pensiones y salarios, con un acercamiento mas flexible

que permitiera a los jubilados complementar sus ingresos.

Sin embargo, en 1990 la Comision ya era consciente de los profundos cambios
que se estaban produciendo y que exigian cambios de timén respecto de la edad de
jubilacié . En su Comunicacion de 24 de abril de 1990, sobre las personas de edad
avanzada®, la Comisién hizo un andlisis de la nueva realidad y las implicaciones

socioecondémicas del envejecimiento de la poblacion, que venian a desaconsejar las

2 . LOPEZ CUMBRE, “El marco comunitario y la legislacién espafiola sobre jubilacion
flexible”, RMTAS, 37.

®3 COM (86) 365 final

% Cfr. M .D. GARCIA VALVERDE y J. A. MALDONADO MOLINA, “La proteccién de la tercera
edad. Su tratamiento en la Constitucién Europea”, RMTAS, 57, 2005, p.456: “En la década de
los setenta se apuesta por una utilizaciéon desnaturalizada de la jubilacion como instrumento de
politica de empleo, y es ese el contexto en el que deben enmarcarse estas iniciativas, en las
que se contempla el derecho a una compensacion econdmica para los trabajadores de edad
avanzada cuya jornada laboral sea objeto de una reduccién progresiva, el derecho a ejercer
por lo menos una actividad profesional limitada después de la pension, la adopcion de
programas de preparacion para la jubilacién, etc., que constituian compromisos a largo plazo
de los Estados miembros, obligando a corto plazo a examinar sus sistemas de jubilacion a la
vista de los parametros de flexibilidad propuestos, examen que se recogeria en un Informe de
la Comision de 1986”".

% COM (90) 80 final
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jubilaciones anticipadas, invirtiendo la tendencia hacia el retraso del cese de la

actividad®®.

La sintesis apesadumbrada de la época que asi se cerraba la ofrecid, sin acto de
contricion alguno, la propia Comisién en 2004%": “en primer lugar, los regimenes de
jubilacion anticipada son respuestas a corto plazo a coyunturas economicas
desfavorables y reestructuraciones empresariales. Son medidas con escasa perspectiva,
pues acarrean para la economia una pérdida permanente de capital humano y de
potencial de crecimiento. Para los trabajadores de mas edad, y para la economia en su
conjunto, la presencia prolongada en el mercado de trabajo sirve para aprovechar
plenamente las ventajas de una mayor esperanza de vida. La vinculacién al mercado de
trabajo, si se refleja en un trabajo de calidad, puede mejorar las condiciones de vida y
reducir la marginacion social. ElI abandono del mercado de trabajo es dificilmente
reversible una vez que se han restablecido las condiciones para un mayor crecimiento y
empleo. Teniéndolo en cuenta, es importante cambiar la tendencia politica para
favorecer que los trabajadores de mas edad permanezcan en el mercado, reformando los
incentivos para trabajar y las normas de admisibilidad y acceso a la jubilacion
anticipada y otros regimenes de prestaciones. Al mismo tiempo, para mantener la oferta
de mano de obra y garantizar la empleabilidad a largo plazo se debe incentivar
adecuadamente la participacion en el aprendizaje permanente y aplicar politicas de
mercado de trabajo activas y eficaces”.

En un nuevo Informe de 1992% la Comisién ya no eludia la inevitable
influencia del envejecimiento demografico en la viabilidad de los sistemas publicos de
pensiones, aconsejando expresamente el mantenimiento en el puesto de trabajo mas alla
de la edad ordinaria de jubilacion. No ha de pasarse por alto que esta sugerencia era

aparentemente contraria a lo dispuesto en el Cédigo Europeo de Seguridad Social de

® M .D. GARCIA VALVERDE y J. A. MALDONADO MOLINA, “La proteccion de la tercera edad.
Su tratamiento en la Constitucién Europea”, cit.

%" Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento europeo , al Comité Econdmico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones - Aumentar el empleo de los trabajadores de mas
edad y retrasar su salida del mercado de trabajo, COM (2004) 0146 final.

%8 SEC (92) 2288 final.
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1964, aprobado por el Consejo de Europa y no por la Comunidad, que en su articulo

26.2 prohibfa una edad de jubilacién superior a los 65 afios®®

En esta nueva linea aparecid la Resolucion del Consejo, de 30 de junio de 1993,
relativa a los regimenes flexibles de jubilacién™. En ella, sin tapujos, se “formulaba el
deseo” de que las personas mayores pudiesen seguir desempefiando un papel activo en
la sociedad; de que habida cuenta de la situacion econdmica y laboral en cada Estado
miembro, pudiesen mantener un vinculo con el mercado del trabajo. Se invitaba ademas
a los Estados miembros y, en su caso, a los interlocutores sociales, a que desarrollasen
y, Si era necesario, adaptasen sus politicas de empleo para que se pudiesen ajustar con
flexibilidad a los cambios demograficos y a la modificacion de las estructura de edades

de la poblacion activa.

Dejando de lado otros documentos intermedios, puede sefialarse como fin de una
época la Comunicacion “Hacia una Europa para todas las edades. Fomentar la

prosperidad y la solidaridad entre las generaciones”"

. Posterior ya a la entrada en vigor
del Tratado de Amsterdam, con la Estrategia Europea de Empleo ya nacida, este texto

refleja ya lo que va a ser la actuacion europea a partir del afio 200072,

En sintesis, puede decirse que la jubilacion flexible en el marco de la UE hasta el
cambio de siglo se desarrollaba dentro de unos parametros bien concretos: a) la
necesidad de establecer un derecho de escoger dentro de unos limites maximos y
minimos una edad de jubilacion, con base en el deseo de los interesados, en necesidades
objetivas y, en su caso, en la politica general; b) la voluntad de fomentar una transicion

% « 3 edad prescrita no debera exceder de 65 afios. Sin embargo, podra prescribirse una edad
superior a condicién de que el nimero de residentes que hayan cumplido dicha edad no sea
inferior al 10 % del nimero total de residentes de mas de 15 afios que no la hayan cumplido”.

© L. LOPEZ CUMBRE, “Jubilacién flexible en la Unién Europea”, cit, p.78: “La adaptacion a los
cambios demograficos se impone y se exige a los Estados miembros, pero sobre todo a los
agentes sociales, que realicen un esfuerzo para combinar la politica de empleo con los
mecanismos de transicion de la actividad a la jubilacion, estableciendo medidas que no
hipotequen el futuro de las sucesivas generaciones de pensionistas”.

T CoM (99) 221

M .D. GARCIA VALVERDE y J. A. MALDONADO MOLINA, “La proteccién de la tercera edad.
Su tratamiento en la Constitucion Europea”, cit.,, p.457: “En este texto, siguiendo la linea
mantenida desde 1990, se proponia una revisién de las politicas que fomentan la salida precoz
del mercado laboral, sustituyéndolas por politicas de promocién de la formacién permanente y
las nuevas salidas. Esta cuestion la reitera en otro punto especifico relativo a la estrategia
europea para el empleo y la jubilacién, que se detiene en el papel que, al efecto, pueden
desempefiar los interlocutores sociales, a quienes la Comision insta a reflexionar sobre como
integrar la cuestion del envejecimiento de la poblacién en la gestién de los recursos humanos”.
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flexible de la vida laboral a la jubilacion a través de una jubilacion parcial; c) la
necesidad de que los Estados miembros evallen la repercusion de los cambios en sus
politicas de empleo y en los regimenes de pensiones y de jubilacion, adaptando dichas
politicas para favorecer la transicion entre la actividad y la jubilacion; d) la distincion
entre las medidas que se centran en la jubilacion desde una perspectiva estrictamente
coyuntural de aquellas que han pasado a ser estructurales, rechazando las primeras
como contenido de un sistema de jubilacion flexible y potenciando las segundas; en
definitiva, e) el debate sobre la flexibilizacion de la jubilacion se reduce, simplemente, a
facilitar la posibilidad de elegir al beneficiario de la misma”.

El cambio de siglo iba a traer consigo la aparicion del Método Abierto de Coordinacion

y con él una alteracion radical del modo de actuar europeo en esta materia.

4. JUBILACION Y EMPLEO DE EDAD AVANZADA EN LAS DIRECTRICES
Y RECOMENDACIONES ANUALES

Un hito especialmente significativo del cambio de enfoque de la Union Europea
por la edad avanzada en relacién con el empleo es el Consejo Europeo de Lisboa de
2000, donde se establecid por primera vez el objetivo de una tasa de empleo de las
personas de mas edad (55 a 64 afos) del 50 % en 2010. Este objetivo se plasmo, a
posteriori, en las sucesivas Directrices en materia de empleo, primero anuales y después
trienales, que el Consejo fue aprobando. Resulta llamativa la diferencia, puesto que
entre 1998 y 2000 ninguna referencia se hizo a esta cuestion, mientras que desde el
inicio del siglo XXI ha estado siempre presente.
Asi, las Directrices aprobadas en 2001 recogian en su numero 3 el objetivo de
“Desarrollar una politica para prolongar la vida activa”, que se traducia en las
siguientes indicaciones:

Para alcanzar el pleno empleo, garantizar la equidad y viabilidad a largo plazo

de los regimenes de seguridad social y aprovechar la experiencia de los

trabajadores de mas edad, se precisan profundos cambios en las actitudes

sociales predominantes frente a dichos trabajadores, asi como una revision de los

sistemas fiscales y de proteccion social. 3. En consecuencia, los Estados

miembros desarrollaran, en su caso con los interlocutores sociales, politicas

"® Lourdes Lépez Cumbre, “El marco comunitario y la legislacién espafiola sobre jubilacién
flexible”, RMTAS, 37.
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destinadas a prolongar la vida activa, a fin de mejorar la capacidad de los

trabajadores de mas edad y aumentar los incentivos para que sigan perteneciendo

a la poblacion activa durante el mayor tiempo posible, en particular:

— adoptando medidas positivas para mantener la capacidad laboral y las
competencias de los trabajadores de mas edad, sobre todo en un mercado
laboral basado en el conocimiento, y en particular mediante un acceso
suficiente a la educacion y la formaciéon, para introducir férmulas flexibles
de trabajo, incluido, por ejemplo, el trabajo a tiempo parcial en caso de que
asi lo elijan los trabajadores y para sensibilizar a los empresarios sobre el
potencial de dichos trabajadores; y

— revisando los sistemas de ventajas fiscales a fin de reducir la
desincentivacion y hacer que a estos trabajadores les resulte mas atractivo el
hecho de seguir participando en el mercado de trabajo.

Esta redaccion reaparecio en 2002, donde unicamente se afiadié una mencién a que “El
fomento de la calidad del trabajo debe considerarse también un factor importante para

mantener activos a los trabajadores de méas edad”.

Las Directrices de 2003 alteraron la redacciéon, pero claramente el espiritu era
continuista. Destaca la mencion por vez primera a la necesidad de reformar los
regimenes de jubilacion anticipada. Esta indicacion, que las Directrices recogian con
caracter general, se plasmaria posteriormente en las concretas Recomendaciones que
recibirian algunos Estados miembros:
5. promover la prolongacion de la vida activa, en particular estimulando
condiciones laborales que favorezcan el mantenimiento del empleo —como el
acceso a la formacion continua, el reconocimiento de la importancia de la salud
y seguridad en el trabajo y las formas flexibles e innovadoras de organizacién
del trabajo— y eliminando los incentivos que favorecen el abandono prematuro
del mercado laboral, sobre todo mediante la reforma de los regimenes de
jubilacion anticipada y la adopcion de medidas destinadas a garantizar que
seguir activo en el mercado de trabajo resulte rentable; y animando a los
empresarios a contratar trabajadores de mas edad. En particular, las politicas
tendran como objetivo conseguir, de aqui a 2010, un incremento de cinco afios, a

escala de la Union Europea, de la media de edad a la que las personas dejan de
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trabajar (que segun estimaciones, en 2001 se situaba en 59,9 afios). En este
sentido, los interlocutores sociales tienen un importante papel que desemperiar.
Los objetivos nacionales deben ser coherentes con los resultados esperados a
nivel de la UE y deben tener en cuenta las circunstancias especificas a nivel
nacional.
Las Directrices del afio 2005 contemplaron la cuestion desde una doble Optica, la
econémica y la laboral, buscando un enfoque mas amplio, eficaz y coherente para la
reforma e insistiendo en la necesidad de elaborar indicadores estructurales para

profundizar en los mecanismos de examen reciproco y comparacion:

Salvaguardar la sostenibilidad econémica a largo plazo teniendo en cuenta el
envejecimiento de la poblacién europea El envejecimiento de la poblacién de
Europa plantea riesgos graves para la sostenibilidad a largo plazo de la economia
de la Union Europea (UE). Segun las previsiones mas recientes, en 2050 la
poblacion de la UE en edad de trabajar (15-64) sera un 18 % menor que en 2000,
y el nimero de personas mayores de 65 afios habra aumentado en un 60 %. Esto
no sélo implica indices mas elevados de dependencia, sino también que
aumentara la carga de endeudamiento, subiran los tipos de interés reales y
disminuira el potencial de produccién, a menos que se tomen ya medidas para

salvaguardar la sostenibilidad a largo plazo de la economia de la UE.

Los Estados miembros pueden afrontar las consecuencias econdémicas del
envejecimiento acelerando el ritmo de reduccion de la deuda y adoptando
medidas para elevar las tasas de empleo e incrementar la oferta de mano de obra,
lo cual contrarrestaria el efecto de la futura disminucion del nimero de personas
en edad de trabajar. Es también esencial modernizar los sistemas de proteccion
social para gue sean financieramente viables, velando al mismo tiempo por que
cumplan sus objetivos de acceso y adecuacion, en un contexto de aumento de los
indices de dependencia y de las necesidades vinculadas al incremento del
numero de personas de edad avanzada. En particular, una mejor interaccion entre
los sistemas de proteccion social y los mercados de trabajo puede eliminar

distorsiones que afectan a las decisiones de jubilaciéon y fomentar una
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prolongacion de la vida laboral, en un contexto de aumento de la esperanza de

vida.

Directriz no 18: Promover un enfoque del trabajo basado en el ciclo de vida
mediante:

el apoyo al envejecimiento activo, por ejemplo mediante condiciones de trabajo
adecuadas, la mejora del estado de salud (en el trabajo) y unas medidas
apropiadas que incentiven el trabajo y disuadan de la jubilacién anticipada la
modernizacion de los sistemas de proteccion social, incluidas las pensiones y la
asistencia sanitaria, de modo que se garantice su adecuacion social, viabilidad
financiera y capacidad de adaptacion ante la evolucion de las necesidades, con el
fin de apoyar la participacion en el empleo y mejorar la permanencia en el

mismo Yy la prolongacion de la vida activa.

Las Directrices de 2008-2010 han repetido, literalmente, estas pretensiones.

A su vez, las Recomendaciones individuales destinadas a cada Estado han
retomado la cuestion. Hay que mencionar la particularidad de su intensa presencia entre
2001 y 2004 y la atenuacidn, en contraste, a partir de 2005, como resultado del enfoque
conjunto adoptado desde entonces. Resultado de la puesta en préactica, pues, de la
Estrategia de Lisboa han sido las periédicas Recomendaciones que el Consejo
formulaba a los distintos Estados miembros, con escasa originalidad y que en ocasiones
rozaban el reproche inmerecido.

En el afio 2001, Bélgica recibié la indicacién a propoésito de la reducida
participacion en el empleo de las personas de més edad (12 puntos porcentuales por
debajo de la media comunitaria), en especial las que superan los 55 afios de edad, cuya
tasa de empleo (24,7 %) sigue siendo la mas baja de toda la Unién. Para luchar contra
esta situacion, el Consejo recomendaba continuar examinando los factores
desincentivadores del sistema de prestaciones sociales y de fiscalidad que disuaden de
participar en el mercado de trabajo, sobre todo los que afectan a los trabajadores de méas

edad. Bélgica deberia, en particular, controlar atentamente las medidas tendentes a
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evitar el prematuro abandono del mercado de trabajo por parte de los trabajadores y
considerar la pertinencia de reforzar las medidas desincentivadoras en este &mbito’.

En opinidon del Consejo, los desafios esenciales para Dinamarca en 2001 seguian siendo
la necesidad de aumentar la poblacion activa actual, consiguiendo en particular que los
trabajadores permaneciesen mas tiempo activos y que disminuya el nimero de personas
en edad laboral acogidas a las prestaciones sociales. Con este fin, el pais escandinavo
debia aumentar los incentivos para prolongar la vida profesional y controlar atentamente
la reforma de los regimenes de jubilacién anticipada y los sistemas de concesion de
permisos a la luz de la necesidad de incrementar la oferta de empleo™.

La baja proporcion de personas en Alemania entre los 55 y los 64 afios de edad
que seguian en actividad (alrededor del 37,8 %), indicaba a juicio del Consejo que un
importante potencial de empleo no era utilizado y reflejaba la necesidad de esforzarse
en mayor medida para mejorar la empleabilidad de la mano de obra mediante una
politica general de formacion continua mas importante. La solucion propuesta era
continuar estudiando los obstaculos y factores de desincentivacion que pudiesen resultar
disuasorios para la participacion en el mercado laboral de todos los grupos, y en
especial de los trabajadores de méas edad. En este sentido, deberian controlarse los
cambios en los niveles de participacion en el mercado de trabajo de los trabajadores de
mas edad y adoptarse otras medidas para mejorar la empleabilidad de este grupo.

No escapaba Francia de los reproches™, puesto que su tasa de empleo del grupo de edad
entre 55 y 64 afios de edad estaba bastante por debajo de la media comunitaria (28,3 %

™ Con més detalle en G. VANDENBROUCKE y P. VAN DER HALLEN, “Active strategies for
older workers in Belgium”, en M. Jepsen & M. Hutsebaut (eds.), Active Strategies for Older
Workers, ETUI, Bruselas, 2002, pp. 141-168.

® Vid. P. JENSEN,"Ageing and work: From ‘Early’ exit to ‘Late’ exit in Denmark”, en T. Maltby,
B. De Vroom, M. Mirabile y E. @verbye (eds.), Ageing and Transitions into Retirement: A
Comparative Analysis of European Welfare States, Ashgate, Aldershot, 2004, pp.49-67.

"® Guillemard, A. & Argoud, D. (2004). France: A country with a deep early exit culture. In T.
Maltby, B. de Vroom, M. L. Mirabile & E. @verbye (eds.), Ageing and the Transition to
Retirement: A Comparative Analysis of European Welfare States (pp. 165-186). Aldershot:
Ashgate; Jolivet, A. (2002). Active strategies for older workers in France. In M. Jepsen, D.
Foden & M. Hutsebaut (eds.), Active Strategies for Older Workers (pp. 248—258). Brussels:
European Trade Union Institute.
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frente a 35,9 %) y en 1999 no se habia invertido la tendencia descendente, a semejanza
de otros paises. EI Consejo recomendaba a Francia, pues, aumentar los esfuerzos para
limitar la jubilacion anticipada de los trabajadores de més edad mediante el desarrollo

de un planteamiento mas general en el que participen los interlocutores sociales.

Reproche semejante recibié Luxemburgo, puesto que su tasa era considerada
especialmente baja entre los trabajadores de 55 afios 0 mas (26,3 %) y las mujeres (48,5
%), aunque ambas cifras habian aumentado desde 1998. La solucion apuntada era
proseguir los esfuerzos y aplicar medidas tendentes a incrementar los niveles de
participacion de los trabajadores de méas edad y las mujeres en el mercado de trabajo,
incluida la revision de los sistemas de prestaciones y de fiscalidad.

En Austria se sefialaba también que la tasa de empleo de los trabajadores de méas edad
era inferior a la media comunitaria; y el desempleo del grupo de edad de 50 afios 0 mas
seguia siendo elevado. En linea con los anteriores Estados, el Consejo le recomendo
continuar sus esfuerzos para reformar los regimenes de jubilacion anticipada y otros
tipos de medidas para que las personas de mas edad permaneciesen mas tiempo activas

e incrementar de manera importante la tasa de empleo de dichas personas.

Al afo siguiente, en 2002, los niveles de participacion de los trabajadores de mas edad
en el mercado de trabajo en Bélgica seguia siendo los mas bajos de la Comunidad
Europea (26,3 %, es decir, 11,4 puntos por debajo de la media comunitaria). EI Consejo
insistio en la necesidad de emprender acciones mas decididas en pro del aumento de la
tasa global de empleo, en particular la de las mujeres y los trabajadores de mas edad.
Bélgica deberia, en particular, evaluar el impacto de las recientes medidas y estudiar
otras destinadas a evitar el abandono prematuro del mercado de trabajo por parte de los
trabajadores, asi como incentivos que aumenten la capacidad de los trabajadores de mas
edad de seguir en activo.

En el caso de Alemania’’, la tasa de empleo de las personas con edades comprendidas
entre 55 y 64 afios, situada en un 37,3 %, disminuy0 ligeramente hasta un nivel inferior

" Vid. C. TEIPEN y M. KOHLI, “Early retirement in Germany” en T. Maltby, B. De Vroom, M.
Mirabile y E. @verbye (eds.), Ageing and Transitions into Retirement: A Comparative Analysis of
European Welfare States, Ashgate, Aldershot, 2004, pp.93-119.
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al de la media comunitaria. El esfuerzo debia continuar para seguir eliminando
obstaculos y factores de desincentivacion que pueden resultar disuasorios para la
participacion en el mercado de trabajo de los trabajadores de mas edad y de otros grupos
de riesgo; estudiar y proporcionar informacion sobre la eficacia de las medidas
aplicadas y aprobadas, y seguir tomando medidas para mejorar la empleabilidad de los
trabajadores mayores de 55 afos.

Francia seguia en una posicion negativa, dado que aunque la tasa de empleo de las
personas de edades comprendidas entre los 55 y los 64 afios habia aumentado en 2001,
seguia muy por debajo de la media de la Comunidad (29,7 % frente a 37,7 %). El
Consejo insistié en la necesidad de redoblar los esfuerzos para limitar la jubilacion
anticipada de los trabajadores de mas edad mediante el desarrollo de un planteamiento
en materia de envejecimiento activo mas general, en el que participasen los
interlocutores sociales.

En el caso de Italia®, se sefialaba también que su tasa de empleo de las personas de més
edad era una de las mas bajas (27,8 %) y se la invitaba a proseguir sus reformas
politicas para mantener el crecimiento de las tasas de empleo, en particular de empleo
femenino y de los trabajadores de mas edad.

En linea con lo apuntado en 2001, a Luxemburgo se le recrimind que las tasas de
actividad de los trabajadores de mas edad (27,4 %) y de las mujeres (50,3 %) seguian
siendo bajas, si bien ambas aumentan desde 1996. EI Consejo propuso intensificar los
esfuerzos tendentes a incrementar significativamente los niveles de participacion de los
trabajadores de mas de 55 afios en el mercado de trabajo mediante una reforma de los
regimenes de jubilacion anticipada y de pension por invalidez.

En el caso de Austria, para garantizar una oferta adecuada de mano de obra y hacer
frente a las carencias de mano de obra en el mercado de trabajo, aln se consideraba
posible incrementar la participacion de los trabajadores de més edad. Para ello, Austria
deberia proseguir y reforzar la reforma de los sistemas de fiscalidad y prestaciones para

aumentar la participacion de los trabajadores de mas edad.

8 Un panorama en M. FERRERA y M. FESSOULA, “Italy: A narrow gate for path-shift”, en E.
Immergut, K. Anderson e I. Schulze (eds.), The Handbook of West European Pension Politics,
Oxford University Press, Oxford, 2007, pp. 396-445.
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En 2003, las observaciones empezaron a tener un desarrollo mas amplio. Asi, en el caso
de Bélgica se sefialdé que el envejecimiento de la poblacidén planteaba una serie de
dificultades que exigian medidas encaminadas a movilizar el potencial que ofrecian los
trabajadores inactivos, lo que incrementaria las tasas de empleo y de participacion. A
pesar de la evolucidn positiva registrada en los Gltimos afios’, el Consejo consideraba
que las tasas de empleo seguian siendo sensiblemente inferiores a las medias de la UE y
aun estan lejos de los objetivos de la UE, especialmente en el caso de los trabajadores
de més edad, cuya tasa de empleo es la mas baja de la UE. Parecia poco probable que
las medidas adoptadas hasta la fecha para promover un envejecimiento mas activo
fueran suficientes para alcanzar el objetivo de la UE en el afio 2010. Por este motivo,
Bélgica debia elaborar y aplicar una estrategia global para aumentar la tasa de empleo,
especialmente las de los trabajadores de mas edad y de las mujeres, centrada en
objetivos adecuados, adoptando medidas preventivas adicionales y suprimiendo los
factores que incitaban a abandonar prematuramente el trabajo.

Por su parte, a propésito de Dinamarca, el Consejo consideraba que debido al
envejecimiento de la poblacidn activa, debia garantizarse una oferta de mano de obra
adecuada, para mantener el potencial de crecimiento y la viabilidad del sistema de
proteccion social. Recientes reformas habian aumentado la edad media de jubilacion
efectiva, pero algunos sectores aun requerian especial vigilancia, principalmente los de
la salud y la educacién y el sector social, que contaban con una alta proporcion de
trabajadores de més de 50 afios. Para ello, seria menester redoblar esfuerzos por
mantener la oferta de mano de obra a largo plazo, en particular promoviendo la
participacion de los trabajadores de mas edad y previniendo los "cuellos de botella™ de
mano de obra en sectores cuyos trabajadores tenian mas edad.

Continuando con la tendencia de afios anteriores, Francia seguia teniendo una tasa de
empleo de los trabajadores de mas edad muy baja (de las mas bajas de la UE). Teniendo
en cuenta el envejecimiento de la poblacion, deberia fomentarse la participacion de la

poblacion activa, en particular la de los trabajadores de mas edad, y para ello se debia

Al respecto, vid. A. HEMERIJCK, B. UNGER y J. VISSER, “How small countries negotiate
change. Twenty-five years of policy adjustment in Austria, the Netherlands, and Belgium”, en F.
Scharpfy V. Schmidt (eds.), Welfare and Work in the Open Economy, Oxford University Press,
Oxford, 2002, pp. 175-263.
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aplicar una politica coherente para lograr un aumento apreciable de la participacion de
los trabajadores de mas edad en el mercado de trabajo, en particular incentivando su
permanencia en la vida activa, potenciando el acceso a la formacion y reformando los
sistemas de jubilacion anticipada.

En el caso de Luxemburgo, el Consejo se limitd a constatar que la tasa de participacion
en el mercado de trabajo era inferior a la media de la UE, en particular en el caso de los
trabajadores de mas edad. En cuanto a los Paises Bajos, la recomendacion no fue mas
alla de sefialar que la mejora de las tasas de empleo dependeria de una mayor activacién
de las personas de mas edad®.

Las recomendaciones de 2004, las dltimas que tuvieron caracter realmente anual,
incluyeron ya a los paises adheridos el 1 de mayo de tal afio. Para los ya pertenecientes
a la Union, las afirmaciones del Consejo continuaban por caminos ya trillados.
Nuevamente se record a Bélgica que su tasa de empleo de los trabajadores de méas edad
estaba entre las mas bajas de la EU-25, incitandole a que estableciera una estrategia
exhaustiva de envejecimiento activo, potenciando el acceso a la formacién continua, el
fomento de un entorno de trabajo flexible y la busqueda eficaz de empleo para los
trabajadores en paro de mas edad, que incluyese la determinacién de reducir los
sistemas de jubilacién anticipada®".

A Dinamarca se le recomend6 aplicar una estrategia global de envejecimiento activo,
especialmente la supresion de los incentivos a la jubilacion anticipada.

Francia continuaba teniendo la tasa de empleo de los trabajadores de mas edad (entre 55
y 64 afios) entre las méas bajas de la UE. Para poner fin a esta situacion, el Consejo
insistio en la necesidad de verificar los efectos de la reforma de las pensiones sobre la

edad de jubilacién y elaborar una estrategia exhaustiva de envejecimiento activo para

8 vid. B. DE VROOM, “The shift from early to late exit: Changing institutional conditions and
individual preferences: The case of the Netherlands”, en T. Maltby, B. De Vroom, M. Mirabile y
E. @verbye (eds.), Ageing and Transitions into Retirement: A Comparative Analysis of
European Welfare States, Ashgate, Aldershot, 2004; L. DELSEN, “Active strategies for older
workers in the Netherlands”, en M. Jepsen, D. Foden y M. Hutsebaut (eds.), Active Strategies
for Older Workers, ETUI, Bruselas, 2002, pp. 299-332).

8 Vid. L. MERLA, “Belgium: From early to progressive retirement”, en T. Maltby, B. De Vroom,
M. Mirabile y E. @verbye (eds.), Ageing and Transitions into Retirement: A Comparative
Analysis of European Welfare States, Ashgate, Aldershot, 2004, pp. 6-18.
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que los trabajadores de mas edad permaneciesen mas tiempo activos, adaptando las
condiciones de trabajo, ampliando el acceso a la formacidén y mostrando determinacién
por reducir los planes de jubilacién anticipada.

En el mismo caso que Francia se situaba Italia, cuya tasa de empleo de los trabajadores
de més edad continuaba estando entre las méas bajas de la UE. También el Consejo, con
el fin de amortiguar este panorama, indico la tarea de desarrollar en mayor medida la
estrategia exhaustiva de envejecimiento activo elaborada, y garantizar que las reformas
previstas ofrezcan incentivos adecuados para que los trabajadores de mas edad
permanezcan mas tiempo activos, disuadiéndolos de la tentacion de acogerse a la
jubilacion anticipada.

También ante la situacion de Luxemburgo, el Consejo propuso la elaboracion de
una estrategia exhaustiva de envejecimiento activo, concretamente en el sector privado,
y potenciar las recientes iniciativas para retener mas tiempo a los trabajadores en la vida
activa y reducir los planes de jubilacion anticipada
Por el contrario, el caso de los Paises Bajos reflejaba una tasa de empleo de los
trabajadores de mas edad superior a la media de la Unién Europea, si bien sigue estando
muy por debajo del objetivo de la UE. Se recomendaba combinar la supresion de los
planes de jubilacién anticipada con los incentivos para retener mas tiempo a los
trabajadores en la vida activa. Todo ello sin olvidar la formacion, en particular, la que
afectaba a los trabajadores de mas edad poco cualificados.

En Austria la tasa de empleo de los trabajadores de méas edad era considerada
particularmente baja. El objetivo era, pues, aqui establecer una estrategia exhaustiva de
envejecimiento activo que incluya la supresion de los planes de jubilacion anticipada,
ampliando los incentivos para que los trabajadores de mas edad, en particular las
mujeres, permanezcan mas tiempo en activo. Ademas, se pretendia hacer un
seguimiento de los efectos de la revision del sistema de pensiones sobre la edad efectiva
de jubilacién y del progreso hacia los objetivos nacionales.

Durante el ultimo decenio, Finlandia habia conseguido un gran aumento de la
participacion de los trabajadores de mas edad, aproximandose al objetivo de la UE a
este respecto. Asi pues, el Consejo le proponia continuar con la estrategia nacional de
envejecimiento activo, mejorando las condiciones de trabajo, los incentivos y la oferta

de formacion para las personas poco cualificadas y los trabajadores de mas edad.
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La tasa de empleo de los trabajadores de mas edad en la Republica Checa se acercaba a
la media de la UE, si bien era baja, sobre todo en el caso de las mujeres, dada la
temprana edad de jubilacién obligatoria.

Indicaba el Consejo que Estonia, ante la rapida mengua de su poblacion en edad de
trabajar, deberia intentar reducir los niveles de inactividad y mantener mayor nimero de
trabajadores en el mercado laboral, ademas de atraer a €l a méas personas.

En el caso de Hungria, deberian fijarse medidas para establecer modalidades de trabajo
mas flexibles y favorables a la familia. Especialmente orientadas a las mujeres y a los
trabajadores de mas edad se encontrarian aquellas que hicieran mas atractivo el trabajo a
tiempo parcial.

Aunque la participacion de las mujeres y de los trabajadores de mas edad en Lituania
era elevada, si se comparaba con la media de la UE, la supresion de los obstaculos al
trabajo a tiempo parcial podria ayudar a seguir aumentando los niveles.

Una prioridad clara para Eslovenia era aumentar la tasa de empleo de las personas
mayores de 55 afios. Para ello, habria de reducir el recurso a los planes de jubilacion
anticipada, asegurar la coherencia de las reformas de los sistemas fiscales y de
prestaciones (por ejemplo, mediante medidas encaminadas a reducir el trabajo no
declarado y reformar las pensiones), y promover las modalidades de trabajo flexibles y
el acceso a la formacidn de los trabajadores de mas edad,123

En 2005 y en 2006 no se formularon recomendaciones. El sistema volvié a resurgir,
dentro del esquema renovado de la Estrategia de Lisboa, en 2007, si bien el enfoque
mixto econdémico-social desdibujo las observaciones y las indicaciones. El estallido
posterior de la crisis econdmica mundial apartdé de la primera linea de la escena a los
trabajadores de edad madura, en una situacion donde la preocupacion central era
conservar y crear empleo con independencia de la edad de su titular.

En 2007, el Consejo recomendd nuevamente a Bélgica incrementar el nivel de empleo
de los trabajadores de edad avanzada y de los grupos vulnerables, en especial haciendo
aun mas estrictos los criterios para poder acogerse a los sistemas de jubilacion
anticipada y reforzando unas politicas laborales activas.

A su vez, las sugerencias que realizd a la Republica Checa se dirigian a ofrecer
incentivos para la inversion en formacion, particularmente para los trabajadores de edad

avanzada y para los poco cualificados. Ademas, se consideraba importante que durante

181



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

el periodo del programa nacional de reformas se centrase, entre otras cuestiones, en

aplicar una estrategia activa en materia de envejecimiento.

En el caso de Dinamarca, que merecid la felicitacion del Consejo, se recomendd la
adopcion de pasos adicionales para integrar a trabajadores de edad avanzada en el
mercado laboral. En materia de empleo de las personas de edad avanzada, fueron
escasas las recomendaciones que se le ofrecen a Grecia, que no iban mas allad de
establecer una estrategia activa y coherente para hacer frente al envejecimiento.

Francia, por su parte, estaba dando sus principales pasos en materia de empleo de los
trabajadores de edad avanzada, en el marco de un plan de accion nacional acordado en
junio de 2006, si bien se le recomendaba mantener en actividad a los trabajadores de
edad avanzada, incluso mediante un mejor acceso a la formacion permanente.

A Irlanda apenas se le recomend6 méas que poner un énfasis particular en el apoyo a los
trabajadores mayores y poco cualificados. En la misma linea, se le sugirio a Lituania
gue se concentrase, de manera especial, en la participacion de los trabajadores de edad
avanzada.

A Luxemburgo le reprochd el Consejo que, a pesar de algunas reformas alentadoras en
el ambito del empleo, no hubiese mencionado ninguna nueva iniciativa para favorecer el
aumento de la tasa de empleo de trabajadores de edad avanzada. Por ello consideraba
importante que, durante el programa nacional de reformas Luxemburgo se centrase en la
aplicacion de una estrategia destinada a acelerar la sustitucion de los trabajadores de
edad avanzada, asi como la elaboracion de una estrategia detallada para reformar ain
mas los actuales sistemas de jubilacién anticipada.

Ya en el afio 2008, el Consejo recomendd a Bélgica continuar la ejecucion de las
medidas con objeto de aumentar la tasa de empleo entre los trabajadores de mas edad y
los grupos vulnerables. En la misma linea, se le recomendd a la Republica Checa la
tarea de ofrecer incentivos para invertir en formacion, especialmente para los
trabajadores de mas edad y escasa cualificacion, asi como, en especial, la aplicacion de
la estrategia del envejecimiento activo.

Para Dinamarca se establecio la necesidad de integrar a trabajadores de mas edad en el
mercado laboral. También para Irlanda, el Consejo recomendd ofrecer incentivos para
invertir en formacion, especialmente para los trabajadores de mas edad y escasa

cualificacion. A Grecia, entre variadas recomendaciones en materia de empleo, se le
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aconsejo especialmente la tarea de ofrecer incentivos para invertir en formacion,
especialmente para los trabajadores de mas edad y escasa cualificacion.

En particular, a Italia se le recomendd poner en marcha una estrategia coherente de
envejecimiento activo para aumentar el empleo de los trabajadores de mas edad y
mejorar la adecuacion de las pensiones. En el caso de Lituania, se recomendd la
aplicacion de la estrategia revisada de aprendizaje a lo largo de toda la vida, con
especial atencion a la inclusion de los trabajadores de mas edad.

Para Luxemburgo se contempl6 acelerar la ejecucion de medidas destinadas a aumentar
la tasa de empleo de los trabajadores de mas edad, en especial mediante reformas que
disuadieran la solicitud de la jubilacion anticipada. A Malta se le recomendo intensificar
sus esfuerzos para atraer al mercado laboral a los trabajadores de més edad. A los Paises
Bajos, el Consejo les propuso la adopcién de medidas para atraer al mercado de trabajo
a los trabajadores de mas edad.

Como reto para Austria se le propone la creacion de una oferta creciente de mano de
obra para los trabajadores de mas edad, a traves incentivos para que los trabajadores de
mas edad continlen trabajando, mediante la aplicacion de una estrategia que incluya
una formacién mas acorde con el puesto de trabajo, la adaptacion de las condiciones
laborales y el ajuste de las condiciones para la jubilacion anticipada.

En el caso de Polonia, se le recomendo la adopcién de otras medidas para abordar la
baja tasa de empleo entre los trabajadores de mas edad, a través de un enfoque integrado
de flexiguridad, que incrementase el nivel y la eficacia de la politica activa del mercado
laboral, especialmente para las personas de edad méas avanzada y los jovenes; revisase
los sistemas de subsidio con objeto de potenciar los incentivos al trabajo, aplique la
estrategia de aprendizaje a lo largo de toda la vida.

En el caso de Eslovenia, se recomendaron medidas adicionales para consolidar la
reforma del sistema de pensiones y fomentar el envejecimiento activo, con objeto de
aumentar la tasa de empleo de los trabajadores de méas edad y la mejora de su viabilidad

a largo plazo.
La Unica recomendacion que el Consejo dio a Eslovaquia, en orden al fomento del

empleo de los trabajadores de edad avanzada, fue la de poner a punto estrategias de

envejecimiento activo. Lo anterior contrasta con la situacion de Finlandia, donde se
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sefial6, como uno de sus puntos fuertes, el incremento de la tasa de empleo de los
trabajadores de mas edad.

Por ultimo, en 2009, se insistid en los mismos temas clave, con escasas variaciones
frente a afios anteriores. Bélgica volvio a recibir la indicacion sobre la necesidad de
tomar nuevas medidas para mejorar el rendimiento del mercado laboral, especialmente
para los trabajadores de mas edad. A su vez, a la Republica Checa se le encomendd
velar por la prolongacién de la vida activa, ofreciendo incentivos para invertir en
formacion, especialmente en la de los trabajadores de méas edad y las personas poco
cualificadas.

Consecuencia de la crisis, se sefialo en Estonia que las condiciones del mercado
laboral eran particularmente dificiles para los trabajadores de mas edad y los jovenes,
sin aportar medidas concretas. Caso semejante al de Lituania, donde el Consejo se
limité a constatar que los despidos colectivos estaban afectando a los trabajadores de
mayor edad. En el apartado positivo, se sefialé que Luxemburgo habia avanzado algo en
lo que se referia al incremento de la tasa de empleo de los trabajadores de edad
avanzada.

Malta fue objeto de un duro y detallado reproche. Las Recomendaciones
recogieron que el indice de empleo entre los trabajadores de mayor edad habia bajado a
un 28,3 % en 2007. De ahi la necesidad de intensificar sus esfuerzos para atraer a mas
personas al mercado laboral, particularmente a las mujeres y los trabajadores de mas
edad, para lo que deberia, entre otras cosas, facilitar servicios de atencion a la infancia;
intensificar esfuerzos para abordar el problema del trabajo no declarado y fomentar la
participacion en el mercado laboral, lo que incluiria hacer que el sistema de prestaciones
propiciase en mayor medida la participacion en dicho mercado.

En el caso de Austria, el Consejo sefiald que los grupos con unas perspectivas
de empleo tradicionalmente limitadas, especialmente los trabajadores de mayor edad y
las personas menos cualificadas, seran las principales victimas de la crisis. EI Consejo
constaba que Austria habia continuado aplicando su programa nacional de reforma. Se
habian realizado esfuerzos para aumentar el indice de empleo de los trabajadores de méas
edad, pero era necesario seguir aumentando los incentivos para que los trabajadores de
mas edad continuasen trabajando, mediante la aplicacion de una estrategia que incluyera
una formacién mas acorde con el puesto de trabajo, la adaptacion de las condiciones

laborales y la intensificacion de los esfuerzos para reformar los regimenes de jubilacion
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anticipada, centrandose especialmente en el régimen de pensiones de invalidez.

A su vez, a Polonia se le sugiri6 que si se combinaban los esfuerzos para
finalizar la reforma de los sistemas de seguridad social con un aumento en el nimero de
trabajadores de mas edad, se podria consolidar la oferta de mano de obra y mejorar la
sostenibilidad de las finanzas publicas a largo plazo simultaneamente.

Por su parte, Eslovenia deberia afrontar la reforma del sistema de pensiones y la
prolongacion de la vida activa a fin de abordar las implicaciones presupuestarias del
envejecimiento de la poblacion. Para ello era menester una reforma del sistema de
pensiones y la aplicacion de medidas para prolongar la vida activa, con objeto de
aumentar el indice de empleo de los trabajadores de mas edad y mejorar la
sostenibilidad de las finanzas publicas a largo plazo. Por dltimo, Eslovaquia deberia
desarrollar una estrategia para prolongar la vida activa’

La presencia del tema considerado en las Recomendaciones formuladas a
Espafia puede calificada de puramente anecddtica. Asi, en 2001 se hizo una referencia
pasajera a que “los trabajadores de edad siguen estando especialmente afectados por el
problema del paro”. No volvié a registrarse mencion alguna hasta 2004, cuando el
Consejo sefial6 que la tasa de empleo de los trabajadores de mas edad seguia siendo
especialmente baja. Por afiadidura, observé que los niveles globales de formacion y de
participacion de los adultos en las acciones de formacion son particularmente bajos. En
posteriores Recomendaciones las opiniones del Consejo han discurrido por derroteros
muy alejados de los trabajadores de edad madura.

5. EL PAPEL DE LA COMISION EUROPEA COMO IMPULSORA DE
MEDIDAS

Como respuesta a la indicacion formulada por el Consejo Europeo de
Estocolmo®, la Comision prepar6 el Informe al Consejo, al Parlamento Europeo, al

Comité Economico y Social y al Comité de las Regiones: «Aumento de la tasa de

8 para las preocupaciones contemporaneas en el marco del Consejo de Europa, D.

AVRAMOV y T. MASKOVA, Active ageing in Europe: Volume 1, Council of Europe Publishing,
Estrasburgo, 2003.
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poblacién activa y fomento de la prolongacion de la vida activa»™. En él se sefialaba
que la prolongacién de la vida activa contribuia de manera importante a la consecucion
del objetivo global de la Comunidad Europea, a saber, mejorar el bienestar de la
poblacién, como dispone el articulo 2 del Tratado CE. La estrategia de Lisboa,
confirmada en Estocolmo, abarcaba ya este aspecto, a juicio de la Comision y trataria de
establecer las condiciones politicas de una elevacion del nivel y de la calidad de vida. El
informe, junto con los restantes documentos que se presentarian al Consejo Europeo de

Barcelona, aspiraba a especificar tal enfoque y definir prioridades precisas.

Una de las preocupaciones centrales de este informe se enfocaba hacia las tasas
de empleo y actividad de los trabajadores de mayor edad. Las tasas de actividad de los
hombres, en particular la de los trabajadores manuales poco cualificados, comenzarian a
descender rapidamente a partir de los 50 afios, cuando en 1970 lo hacian a partir de los
60 afios. Las tasas correspondientes a las mujeres, a su vez, estaria empezando a
disminuir antes, hacia los 45 afios, pero el ritmo de descenso seria en contrapartida mas
reducido, siendo las tasas de actividad de las mujeres de entre 50-60 afios ain mayores
que las registradas en 1970. La disminucién de las tasas de actividad podia atribuirse,
por una parte, a las medidas de jubilacion anticipada forzosa aplicadas en el marco de
reestructuraciones economicas y, por otra, a la repercusion de los programas de

jubilacién anticipada voluntaria.

Un aspecto colateral de este problema era que la participacién en la formacion
disminuia considerablemente en el caso de los trabajadores mayores de 50 afios, y
alcanzaba niveles muy reducidos en el caso de los trabajadores poco cualificados.
Aunque casi la mitad de los trabajadores de mayor edad desarrollase su actividad en
empresas que proporcionaban formacién, menos del 15 % participaba en medidas de
formacion, ya fueran organizadas por los empresarios o individuales; solo el 7 % de los
trabajadores de mayor edad poco cualificados recibian formacion, cuando ese
porcentaje se elevaba a mas del 25 % en el caso de los trabajadores de mayor edad con

cualificacion elevada.

8 COM (2002) 9 final. Ampliamente comentado en L. LOPEZ CUMBRE, “Aumento de la Tasa

de Poblacion Activa y Fomento de la Prolongacién de la Vida Activa. Informe de la Comisién al
Consejo, al Parlamento, al Comité Econémico y Social y al Comité de las Regiones”, RMTAS,

37, pp. 231y ss.
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Concurriendo a la cita del Consejo Europeo de primavera en Barcelona en 2002,
la Comision prepard la Comunicacion “La estrategia de Lisboa — hacer realidad el
cambio”®. En un amplio catalogo de actuaciones, el texto no olvidaba el problema aqui
tratado. Sefalaba que los Estados miembros deberian emprender medidas para
desanimar a los trabajadores a acogerse a planes de jubilaciéon anticipada y a las
empresas a introducirlos. Con ello se pretendia aumentar la participacion de los
trabajadores de mas edad en la mano de obra, asi como su tasa de empleo, y deberia
ayudar a incrementar la edad media efectiva de jubilacion, de alrededor de 58 afios a 60
afios en 2010; deberian esforzarse sobre todo los Estados miembros donde la tasas de

empleo de los trabajadores de mas edad son mas bajas.

Poco tiempo después, apareci6 una nueva COMUNICACION DE LA
COMISION AL CONSEJO, AL PARLAMENTO EUROPEO, AL COMITE
ECONOMICO Y SOCIAL Y AL COMITE DE LAS REGIONES “BALANCE DE
CINCO ANOS DE APLICACION DE LA ESTRATEGIA EUROPEA DE
EMPLEO”®. EIl balance de la Comisién arrojaba luces y sombras en lo que aqui
concierne. La reflexién a mas largo plazo que aparecia en los objetivos fijados en
Lisboa y Estocolmo habria permitido, a juicio de la Comision, aumentar la
sensibilizacién con respecto a la cuestion del envejecimiento activo®. En las primeras
fases de aplicacion de la EEE, esta cuestion estaba incluida, principalmente, en el
capitulo relativo al sistema fiscal y de prestaciones. Desde 2002, el envejecimiento
activo habia pasado a considerarse una directriz aparte, como ya se ha visto, con un

ambito de aplicacion mas extenso. Los resultados de la evaluacion de impacto indicaban

8 COM (2002) 14 final

% COM (2002) 416

8 Sobre la creacion del concepto, E. CARMEL, K. HAMBLIN y T. PAPADOPOULOS,
“Governing the activation of older workers in the European Union: The construction of the
‘activation retiree”, International Journal of Sociology and Social Policy, 27(9/10), 2007,
pp.387-400. Cfr. P. MORGADO PANADERO, “Retos en la proteccion social de los mayores en
Europa”, RMTAS, 72, pp.92-3: “definido por la Organizacién Mundial de la Salud como «el
proceso de optimizacién de las oportunidades de salud, participacién y seguridad con el fin de
mejorar la calidad de vida a medida que las personas envejecen». Con estos objetivos se
articulan politicas dirigidas al ocio y entretenimiento, al conocimiento, a la cultura, y en definitiva
a la participacién de los mayores en la sociedad. Atrds quedan aquellas politicas en las que, de
alguna manera, lo que se pretendia era exclusivamente dotar a los mayores de los servicios
necesarios en el final de sus dias. En los planes actuales, aparecen como actuaciones
secundarias, y sOlo para aquellos que realmente lo necesiten, al no poder desarrollar sus
cuidados en el entorno familiar, aquellas que en su dia fueron el elemento no sélo central, sino
Unico de estas politicas: la atencion residencial”.
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que los sistemas de jubilacion anticipada no habian recibido la suficiente atencion en la
mayoria de los Estados miembros. Esto confirmaba las conclusiones del informe
conjunto sobre el aumento de la tasa de participacién activa, presentado en el Consejo
Europeo de Barcelona, en el que se subrayaba la necesidad de adoptar un enfoque méas
global para promover el envejecimiento activo y frenar la jubilacion anticipada.

Ya en 2003, una nueva COMUNICACION DE LA COMISION AL
CONSEJO, AL PARLAMENTO EUROPEO Y AL COMITE ECONOMICO Y
SOCIAL EUROPEO Y AL COMITE DE LAS REGIONES Mejora de la calidad
del empleo: examen de los progresos recientes®” se mostraba mas exultante. En ella la
Comision sefialaba que con el fin de aumentar las tasas de empleo en el grupo de
personas con edades comprendidas entre los 55 y los 64 afios, algunos Estados
miembros habian introducido incentivos para que los empresarios mantuviesen y
contratasen a trabajadores de mas edad y sanciones para evitar que fuesen despedidos.
La mayoria de los Estados miembros habian reformado los sistemas de pensiones y
habian introducido condiciones mas estrictas para acceder a la jubilacion anticipada. No
obstante, el aumento de la tasa de ocupacién de las personas de mas edad exigia la
adopcion de estrategias nacionales globales y de medidas maés especificas que
incluyesen no solo incentivos econdmicos sino también estrategias de aprendizaje
permanente y condiciones de trabajo apropiadas. En efecto, el objetivo de Lisboa de
alcanzar una tasa de empleo del 50 % para los trabajadores de mas edad en 2010 y
aumentar para ese mismo afio la edad efectiva de jubilacién en cinco afios, conforme a
lo solicitado en el Consejo Europeo de Barcelona, solo podria lograrse, concluia
desafiante la Comision, con importantes cambios politicos.

Al afio siguiente se publicé un nuevo INFORME DE LA COMISION AL
CONSEJO EUROPEO DE PRIMAVERA HAGAMOS LISBOA - REFORMAS
PARA LA UNION AMPLIADA®, La Comisién insistia en lo ya expuesto. Con el fin
de evitar un rapido declive del suministro de mano de obra, lo cual tendria un impacto
negativo en el crecimiento econdmico y la sostenibilidad de los sistemas de proteccion
social, se debia seguir realizando un esfuerzo importante para promover el
envejecimiento activo, especialmente en los Estados miembros que registran tasas de

empleo bajas para el grupo de los trabajadores de mas edad y una media de edad de

8 COM (2003) 728
8 COM (2004) 29 final
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salida del mercado laboral baja. Para prolongar la vida laboral, ademas de la reforma de
los sistemas de pensiones, era necesario actuar en cuatro frentes distintos: dejar de
incentivar a los trabajadores que abandonasen el mercado laboral prematuramente y
poner freno a la jubilacion anticipada; impulsar el aprendizaje permanente, para evitar
que las competencias de los trabajadores se quedasen obsoletas; mejorar las condiciones
de trabajo; y mantener el estado de salud general de la poblacion madura. De acuerdo
con este analisis, la Comision propuso un catalogo de acciones.

Los Estados miembros junto con los interlocutores sociales deberian suprimir las
medidas financieras que disuadiesen a los trabajadores de retrasar la jubilacion y a los
empresarios de contratar y conservar en némina a los trabajadores de mas edad. Para
ello se deberian adaptar determinados mecanismos impositivos y de indemnizacion, asi
como la legislacion relativa al empleo y las pensiones a fin de reducir las disposiciones
que desanimasen a los trabajadores a permanecer mas tiempo en el empleo, y poner
freno al abandono prematuro del mercado laboral. Todos los Estados miembros
deberian, en definitiva, hacer un esfuerzo para evitar la jubilacion anticipada.

Ademas, se deberian promover estrategias que impulsasen el acceso a la
formacidn para todos y el desarrollo del aprendizaje permanente, en particular para los
trabajadores de més edad, cuya representacion en el ambito de la formacion es muy
reducida. Otras medidas deberian, por ultimo, apuntar a mejorar la calidad del trabajo, a
fin de proporcionar un entorno laboral atractivo, seguro y adaptable a lo largo de toda la
vida laboral, incluida la posibilidad de trabajar a tiempo parcial o de interrumpir la
carrera profesional®.

Finalmente, la Comision abord6 el tema de forma monogréfica en el mismo
2004. La COMUNICACION DE LA COMISION AL CONSEJO, AL
PARLAMENTO EUROPEO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL
EUROPEO Y AL COMITE DE LAS REGIONES “Aumentar el empleo de los

trabajadores de mas edad y retrasar su salida del mercado de trabajo”®

expresé de
forma bastante clara la desconfianza de la Comision frente a las medidas de jubilacion

anticipada®. La Comunicacion proclamaba que con el envejecimiento de la poblacién y

% Sobre este tipo de iniciativas, vid. C. DUNCAN, “Assessing anti-ageism routes to older worker
re-engagement, work”, Employment and Society, 17(1), 2003, pp:101-121.

% COM (2004) 146 final

%L Cfr. M. D. GARCIA VALVERDE y J. A. MALDONADO MOLINA, “La proteccién de la tercera
edad. Su tratamiento en la Constitucién Europea”’, RMTAS, 57, 2005, p.458: “Como se ve, tanto
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la futura reduccion del nimero de trabajadores en edad laboral, los trabajadores de mas
edad debian ser reconocidos como lo que son: un elemento central de la oferta de mano
de obra y un factor clave para el desarrollo sostenible de la Uni6n Europea. La
jubilacion anticipada, afirmaba rotundamente la Comision, podia parecer un medio Util
para que las empresas, los trabajadores y los sindicatos compensasen el impacto
negativo de las reducciones de plantillas, pero no acarreaban mas que una perdida de
capital humano prematura y permanente. Por ello, se necesitaban medidas politicas para
mantener la oferta de mano de obra y garantizar la empleabilidad incluso en periodos en
los que el crecimiento general del empleo es lento. El principio director de las medidas
politicas debia ser, pues, un enfoque preventivo basado en la idea de movilizar
plenamente el potencial de las personas de todas las edades atendiendo a todo el ciclo
vital.

En consonancia con la estrategia europea de empleo y con las orientaciones
generales de politica economica, los Estados miembros deberian elaborar y aplicar
estrategias globales de envejecimiento activo que integrasen los factores clave para
mantener el empleo de los trabajadores de mas edad: incentivos financieros para no
fomentar la jubilacién anticipada y garantizar la rentabilidad del trabajo, acceso a
estrategias de formacion y de aprendizaje permanente, politicas eficaces de mercado de
trabajo y buenas condiciones de trabajo que promoviesen la conservacion del empleo,
atendiendo a aspectos como la higiene y seguridad, las condiciones de trabajo flexibles
(incluidos el tiempo parcial y las interrupciones de la vida profesional) o los servicios
asistenciales. Evidentemente, los incentivos para que los trabajadores de mas edad
permaneciesen en activo deberian reflejarse en perspectivas reales de empleo. Estos
factores también se ponian de relieve en el informe del Grupo Europeo de Empleo
presidido por Wim Kok.

Mientras alrededor de un tercio de las personas inactivas de entre 55 y 64 afios
mencionaban la jubilacion normal como principal motivo para abandonar su Gltimo

empleo o0 negocio, mas del 20 %, lo que representa una media de unos 3 millones al

cuando la tendencia era la del fomento de las jubilaciones anticipadas, como cuando se invierte
la tendencia y se apuesta por el retraso de la edad de retiro, la motivacion del legislador es de
naturaleza puramente econdémica, utilizando la edad de jubilacion como una figura al servicio
de las politicas de empleo. Pese a ello, hay que admitir que la tendencia actual ademas de
asentarse en criterios econémicos, lo hace en demograficos, a la luz de aumento de la
esperanza de vida actual y las mejores condiciones en las que se llega a la edad de retiro. Ante
esta realidad, las jubilaciones anticipadas no habian supuesto sino una desnaturalizacién de la
proteccion de la vejez”.
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afio, sefialaba que el principal motivo fue la jubilacion anticipada. Estos resultados
ponian de manifiesto la importancia de reformar las disposiciones sobre jubilacion
anticipada y, més en general, de revisar los incentivos financieros y de aplicar
debidamente otros regimenes de prestaciones (como las de desempleo de larga duracion,
enfermedad o discapacidad prolongada, que pudiesen ofrecer vias alternativas al
abandono del mercado de trabajo) a fin de lograr que resultase rentable permanecer en
el mercado de trabajo.

Ademas, continuaba la Comision, deberia evitarse usar los regimenes de
prestaciones por desempleo como via alternativa a la jubilacion anticipada para los
trabajadores de mas edad. Era preciso luchar contra esta sustitucion entre regimenes de
prestaciones mediante una activacion de los regimenes, apoyando la contratacion de
trabajadores de méas edad desempleados al mismo tiempo que se mantuviesen los
derechos a las prestaciones por desempleo, y ofreciendo orientacion que estimulase la
transicion a otro empleo por cuenta ajena o por cuenta propia. Un informe del Grupo
Europeo de Empleo habia establecido hacia poco tiempo prioridades claras para seguir
actuando, e instaba a los Estados miembros y a los interlocutores sociales a definir una
politica global de envejecimiento activo centrada en ofrecer incentivos para que los
trabajadores se jubilasen méas tarde y de manera mas gradual y para que las empresas
contratasen y mantuviesen en activo a trabajadores de mas edad introduciendo reformas
de los regimenes de pensiones y haciendo que fuese rentable permanecer en el mercado
de trabajo; promover el acceso a la formacion y a otras medidas laborales activas para
todos, independientemente de la edad, y desarrollar estrategias de aprendizaje
permanente que incluyesen la formacion en el lugar de trabajo para los trabajadores de
mas edad; fomentar condiciones de trabajo que estimulasen la conservacion del empleo,
reconociendo la importancia de la higiene y seguridad en el trabajo y de formas
innovadoras y flexibles de organizacion del trabajo a lo largo de toda la vida laboral,
que incluyesen posibles periodos de actividad a tiempo parcial o interrupciones de
actividad.

A la hora de disefiar y aplicar la estrategia global de envejecimiento activo,
sefialaba la Comision, deberia prestarse especial atencion a la necesidad de incrementar

la tasa de empleo de las mujeres de entre 55 y 64 afios y de mantenerlas durante mas
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tiempo en el mercado de trabajo®. Los esfuerzos en tal sentido deberfan tener en cuenta
los incentivos especificos que podrian ser de particular importancia para las mujeres,
como la reduccion de las divergencias salariales por motivos de sexo y la oferta de
servicios asistenciales adecuados para las personas de todas las edades. Nuevamente, el
informe del Grupo Europeo de Empleo habia subrayado la importancia de un giro
radical en las medidas politicas, que se apartase de una cultura de la jubilacion
anticipada y llevase a unas politicas globales de envejecimiento activo siguiendo la linea
trazada en las directrices de empleo. Asimismo sefialaba que el reto no era sélo lograr
que se mantuviesen en activo mas personas que en aquel momento tenian edades
comprendidas entre los 55 y los 64 afios, sino también reforzar la empleabilidad de las
que rondaban los cuarenta y los cincuenta. Para aumentar la participacion de los
trabajadores de mas edad era preciso cambiar las actitudes y expectativas de los
empresarios y trabajadores desde fases tempranas de la vida activa.

Tras exponer el panorama, la Comision atraia la atencién sobre el posible papel
de “apoyo” que podria desempefiar la Unién Europea en todo el proceso. Como no
podia ser de otra manera, la estrategia europea de empleo definiria el marco politico de
la accion futura a escala comunitaria y nacional. De acuerdo con las directrices europeas
de empleo, que como los Estados miembros deberian desarrollar y poner en aplicacién
estrategias globales de envejecimiento que tratasen los factores clave para mejorar el
empleo de los trabajadores de mas edad. Para apoyar su realizacion a nivel nacional, el
informe del Grupo Europeo de Empleo presidido por Wim Kok habia recomendado
previamente que los Estados miembros definiesen objetivos nacionales que reflejasen
los acordados a escala europea, en particular, con relacion a la tasa de empleo de los
trabajadores de mas edad y a la edad efectiva de salida del mercado de trabajo.

El método abierto de coordinacion en el area de las pensiones reconocia ya la
importancia de prolongar la vida laboral como un elemento destacado de las estrategias
a largo plazo para que las pensiones fuesen sostenibles, al tiempo que declaraba que una
mayor tasa de empleo no serviria, por si sola, para resolver el problema de la
sostenibilidad financiera de los regimenes de pensiones. El programa de revision entre

pares organizado en el contexto de la estrategia europea de empleo proporcionaba de

% Sobre la dimensién de género, vid. T. MEYER y B. PFAU-EFFINGER, “Gender arrangements
and pension systems in Britain and Germany: Tracing change over five decades”, International
Journal of Ageing and Later Life, 1 (2), 2006, pp. 67-110.
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esta manera un instrumento Gtil para intercambiar experiencias y practicas correctas a
fin de promover las estrategias de envejecimiento activo en los Estados miembros y
comparar la efectividad de las medidas nacionales. El fuerte interés mostrado por los
Estados miembros ante el desarrollo y la realizacion de un programa global en materia
de envejecimiento en Finlandia ponia de manifiesto la importancia de estos aspectos
para los Estados miembros.

La Unidén Europea apoyaria también la promocion de politicas de
envejecimiento activo contribuyendo a detectar y difundir précticas acertadas en la
gestion del «factor edad» mediante la iniciativa EQUAL. Deberia prestarse atencion a la
importante contribucién que podria hacer la educacion al proceso de envejecimiento
activo, con su reflejo en el creciente apoyo de la Union Europea a los proyectos
relacionados con los retos y las oportunidades educativas de los trabajadores de mas
edad mediante la accion de educacion de adultos (Grundtvig) del programa de accion
comunitario en materia de educacion Socrates.

Por ultimo, el Fondo Social Europeo podria apoyar las politicas de los Estados
miembros en materia de envejecimiento activo mediante dos de sus ambitos politicos de
actuacion: desarrollo y fomento de politicas activas del mercado de trabajo y mejora de
las estrategias de aprendizaje permanente. La revision intermedia del FSE llevada a
cabo poco tiempo atrds habia puesto de manifiesto una tendencia creciente hacia el
apoyo a medidas de envejecimiento activo, particularmente en los paises nérdicos. Este
sustento deberia incorporarse plenamente entre las prioridades relativas a los recursos
humanos de los Fondos Estructurales para el periodo de programaciéon que iba a
comenzar en 2007.

No puede dejar de sefialarse la ausencia de mencion alguna a estas cuestiones en
la Agenda Social 2005 de la Comision. No obstante, una nueva COMUNICACION
DE LA COMISION AL CONSEJO Y AL PARLAMENTO EUROPEO *“Revision
en 2005 de la Estrategia de la Union Europea para un desarrollo sostenible:
Primer balance y orientaciones futuras™® la abordé de forma marginal. En este texto,
la Comision sefialaba que si bien el aumento de la esperanza de vida era un logro
importante, el envejecimiento de la sociedad europea planteaba cuestiones de

sostenibilidad que habia que resolver. Ni la inmigracién ni un rapido crecimiento de los

% COM(2005) 37 final
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indices de natalidad podrian evitar un fuerte aumento de la proporcion de personas
mayores en la poblaciéon durante las dos décadas proximas. En aquel momento, la
Comisién trabajaba con los Estados miembros para modernizar los sistemas de
proteccion social con objeto de garantizar la sostenibilidad financiera y la adecuacion
social de los mismos. Las medidas también incluian la prolongacién de la vida activa de
los trabajadores mayores. El objetivo establecido por el Consejo Europeo de Barcelona
era, por una parte, que en 2010 siguiese en activo el 50 % de los trabajadores de edades
comprendidas entre los 55 y los 64 afios y, por otra, que antes de 2010 se hubiese
retrasado cinco afios la edad de salida efectiva del mercado de trabajo. Aparte de
enfrentarse con el aspecto financiero, los sistemas de asistencia sanitaria también
tendrian que evolucionar para hacer frente a la previsible demanda por parte del namero
creciente de personas mayores, sobre todo para mejorar el acceso a la asistencia
sanitaria. La Union deberia facilitar la cooperacién estructurada en este &mbito, asi
como los intercambios de buenas practicas.

La Comision, por su parte, aborddé el tema colateralmente en su
COMUNICACION DE LA COMISION Aprendizaje de adultos: Nunca es
demasiado tarde para aprender®. La evolucion de la situacién demografica exigia no
solo que se aumentase la edad media de jubilacién, sino también que se adoptasen
politicas de «envejecimiento activo» antes y después de la jubilacion del trabajo formal.
El desafio para los sistemas de aprendizaje de adultos era doble. Para garantizar una
vida laboral méas larga, era preciso mejorar las cualificaciones y aumentar las
posibilidades de aprendizaje permanente de los trabajadores de mas edad. Se reconocia
ampliamente que, para mantener la empleabilidad de dichos trabajadores, era necesaria
una inversién a lo largo de su vida que contase con el apoyo del gobierno y los
organismos y sectores profesionales. Debia prestarse especial atencién a los que estaban
en la mitad de la carrera profesional.

Era preciso, ademas, ampliar la provision de aprendizaje a los jubilados
(incluido, por ejemplo, el aumento de la participacion de los estudiantes mayores en la
ensefianza superior), ya que las personas llegaban a la jubilacion en mejores condiciones
fisicas y mentales y la esperanza de vida después de ella estaba creciendo de forma

considerable. El aprendizaje deberia ser una parte integrante de esta nueva fase de su

% COM (2006) 614 final
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vida. En su reciente Comunicacion sobre las universidades, la Comision habia invitado
a estas a estar mas abiertas a ofrecer cursos a estudiantes en las etapas posteriores de su
ciclo de la vida. Tales disposiciones serian fundamentales para mantener a los jubilados
en contacto con su entorno social. En muchos paises, los sistemas educativos no habian
comenzado todavia a ocuparse de las nuevas necesidades de este grupo de ciudadanos,
que podian contribuir también enormemente al aprendizaje de los demas. Por otra parte,
deberia considerarse que el nimero creciente de jubilados en Europa era una posible
fuente de profesores y formadores para el aprendizaje de adultos.

Los textos subsiguientes de la Comision ya no han vuelto a abordar la cuestion
de forma monogréafica, sino tangencial. Asi, puede sefialarse la COMUNICACION DE
LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO, AL COMITE
ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL COMITE DE LAS REGIONES
“Oportunidades, acceso y solidaridad: hacia una nueva visién social para la
Europa del siglo XX1”%. En ella, de forma muy concisa, la Comisién apuntaba que se
estaba produciendo un cambio radical de politicas y mentalidades: se abandonaba la
idea del «puesto de trabajo para toda la vida», que finalizaba con una jubilacion
anticipada, a cambio del «empleo para toda la vida», basado en estrategias de
envejecimiento activo con una formacion permanente reforzada y mas accesible.

De forma poco mas extensa, la COMUNICACION DE LA COMISION
“Mensajes clave del Informe sobre el empleo en Europa de 2007”%® constataba una
realidad: en relacién con el envejecimiento activo, los Estados miembros seguian
enfoques distintos. Los sistemas con mayor éxito en su respaldo del envejecimiento
activo presentaban las siguientes caracteristicas: unos niveles elevados de salud en
general para las personas de mas edad y unas edades de jubilacion ordinaria
razonablemente altas; unas politicas activas del mercado laboral disefiadas
eficientemente y una participacion en el aprendizaje permanente; flexibilidad en
relacion con el horario y la organizacién del trabajo; y menores presiones financieras a
los trabajadores de méas edad para que se retiren del mercado de trabajo, tanto en lo
referente a incentivos financieros de jubilacion como a la presion de costes sobre los
empleadores para que primasen la contratacion de trabajadores méas jovenes. Algunos

grupos de Estados miembros, especialmente los paises nérdicos, habian puesto en

% COM (2007) 726 final
% COM (2007) 733 final
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practica un planteamiento mas integrado del envejecimiento activo con el que habian
tenido mas éxito que otros paises en la insercion profesional y la conservacion del
empleo para los trabajadores de mas edad. También perjudicaba la sostenibilidad de los
sistemas de proteccion social, afiadia la Comision, al aumentar la probabilidad de que
los trabajadores se jubilasen a una edad temprana.

En la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al Comité Econdémico
y Social Europeo y al Comité de las Regiones, “Un compromiso renovado a favor
de la Europa social: reforzar el método abierto de coordinacién en el ambito de la

1% se insisti6 de nuevo en lo en la necesidad de

proteccion social y la inclusion socia
reforzar el MAC con vistas a mejorar la realizacion de los objetivos comunes fijados y a
hacer un mejor uso de los indicadores cominmente acordados”. En La Comisién hizo
espcial hincapié de nuevo en asegurar la viabilidad financiera de los regimenes de
pensiones especialmente estimulando la prolongacién de la vida profesional y el
envejecimiento activo, garantizando un equilibrio apropiado y socialmente equitativo
entre las cotizaciones y las prestaciones y promoviendo la asequibilidad y la seguridad
de los regimenes de capitalizacion y de los regimenes privados.

A su vez, la COMUNICACION DE LA COMISION AL CONSEJO, AL
PARLAMENTO EUROPEO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL
EUROPEO Y AL COMITE DE LAS REGIONES “Propuesta de informe conjunto

"% sefiald, casi volviendo sobre lo

sobre proteccién social e inclusion social (2009)
que se estaba transformando en topicos®, que la tasa de empleo de los trabajadores de
edad avanzada habia aumentado en la Gltima década, y once paises cumplian en aquel

momento el objetivo de Lisboa de alcanzar una tasa del 50 % de empleo para este grupo

9" COM(2008) 418 final

% SEC(2009) 141

% Cfr. E. TERRADILLOS ORMAETXEA, “La edad de jubilacién y las politicas de coordinacién
econdmica y de empleo de la UE”, Comunicaci6 al VIl Congreso AESSS, 2010: “La conclusion
de lo expuesto repite la hipétesis de partida: se invierten los factores y el envejecimiento activo
pasa a convertirse en uno de los ejes del mercado de trabajo, de la politica de empleo. En
concreto, en la Propuesta de la Comision de informe conjunto sobre proteccion social e
inclusion social 2008 (citada)®, las medidas de retraso de jubilacion se justifican con
argumentos tan peregrinos como que asi se reducira la discriminacién de los trabajadores de
mas edad que son expulsados de la vida laboral (p. 7); 0 se asegura que existe una innegable
relacién entre los sistemas de proteccion social y la productividad. La Comision manifiesta en
su Comunicacion que “Los sistemas de proteccion social son factores productivos que
contribuyen enormemente a los éxitos econémicos de cada Estado miembro” (p. 4). Es mas, se
refuerza el motivo anterior sosteniéndose que “las reformas en curso de las pensiones...
inciden positivamente en la sostenibilidad de las finanzas publicas y en el comportamiento del
mercado laboral”.
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de trabajadores en 2010. Habida cuenta del aumento de la esperanza de vida, seria
necesario alcanzar tasas de empleo mas altas a medio plazo. La duracion normal de la
vida activa debia prolongarse y los informes mostraba que los Estados miembros
estaban comenzando a retrasar la edad de jubilacion en los regimenes obligatorios. Las
posibilidades de abandono temprano de la vida activa y los incentivos a la jubilacién
anticipada se estaban suprimiendo. Se trataba de sefiales claras para que los empresarios
y los trabajadores mejorasen sus practicas de gestion de la edad y pospusiesen la
jubilacién. La desaceleracion econdmica, eufemismo de la Comision para la galopante
crisis, pondria a prueba la durabilidad de los resultados. Convenia, en definitiva, realizar
adicionales para mantener el empleo de los trabajadores de mas edad, incluido el
recurso pleno a politicas activas del mercado de trabajo.

Poco tiempo después vio la luz la COMUNICACION DE LA COMISION AL
PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y
SOCIAL EUROPEO Y AL COMITE DE LAS REGIONES “Abordar los efectos
del envejecimiento de la poblacién de la UE (Informe de 2009 sobre el
envejecimiento demogréafico)”'®. En ella se volvia a insistir sobre la necesidad de
aumentar las tasas de empleo de los trabajadores de méas edad. La reforma de los
sistemas de pension de invalidez y de jubilacién anticipada y el aumento de la edad
efectiva de jubilacion seguian constituyendo una prioridad con objeto de aumentar la
oferta de trabajo de las personas de més edad y contribuir a un crecimiento econémico
sostenible frente a la adversa evolucién demogréfica. De esta forma se garantizaria que
la politica de jubilacion tuviese debidamente en cuenta los futuros aumentos de la
esperanza de vida. Las generaciones nacidas al finalizar la Segunda Guerra Mundial
representaban una parte importante de la mano de obra europea. Para animarlas a
mantenerse en actividad deberian suprimirse obstaculos al empleo, tales como la edad
de jubilacion obligatoria, e introducirse mecanismos de jubilacion flexible que les
permitiesen elegir el momento de su jubilacion y obtener derechos de pensién
adicionales. Los sistemas de trabajo a tiempo parcial podrian ser una buena solucién
para permitir a los trabajadores de mas edad obtener ingresos suficientes y para
aumentar la oferta de trabajo. Ademas de los incentivos incluidos en los sistemas de

pensiones, tributarios y de prestaciones sociales, la estrategia de reforma deberia

190 cOM(2009) 180 final
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proponerse cambiar la actitud respecto de los trabajadores de mas edad, desarrollando
sus cualificaciones y sus posibilidades de empleo mediante un aprendizaje permanente
eficaz. Se requeririan para ello unas condiciones de trabajo adecuadas, que incluyesen
una mayor flexibilidad de los horarios de trabajo y de la organizacion del trabajo en
general, junto con oportunidades de empleo para una mano de obra que envejece. Tales
medidas deberian contribuir a aumentar la tasa de empleo y la calidad de vida de las
personas de mas edad.

De forma nuevamente colateral, la COMUNICACION DE LA COMISION
AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y
SOCIAL EUROPEO Y AL COMITE DE LAS REGIONES “Un compromiso

compartido en favor del empleo”*™

sefiald la necesidad de promover el empleo de los
grupos vulnerables y los trabajadores de mas edad mediante prestaciones especificas en
el trabajo e incentivos a la contratacién, y ello también en la economia social, a la vez

que se desincentivaban los programas de jubilacion anticipada.

6. LA ESTRECHA VIGILANCIA DEL PARLAMENTO EUROPEO

El Parlamento Europeo no podia quedar al margen de esta cuestion. En su
Resolucién sobre el programa legislativo y de trabajo de la Comisién para 2005
pidié a la Comisién que trabajase urgentemente con los Estados miembros para
aumentar la participacion en el mercado de trabajo de las personas de més de 55 afios de
edad —con medidas de incentivo positivo, aumentando la edad preceptiva de jubilacion
y/o revisando los acuerdos sobre jubilacion anticipada— a fin de salvaguardar la
sostenibilidad de los sistemas de pensiones. El Parlamento consideraba que iba en
interés de la sociedad aprovechar la experiencia y la contribucion de las generaciones de
mas edad para el bien comun general.

Tres documentos del Parlamento Europeo volvieron sobre la cuestion en esta
época. El primero de ellos fue la Resolucion del Parlamento Europeo de 26 de mayo
de 2005 sobre la Agenda Social para el periodo 2006-2010. En ella se afirmaba que la
evolucion demografica ejercia presion sobre el mercado laboral y la seguridad social. Se
destacaba asi mismo la necesidad urgente de medidas positivas que reforzasen la

posicion de las personas de mayor edad en el mercado laboral asi como de respuestas

10 cOM (2009) 257 final
192 p6_TA-PROV (2005) 0053
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politicas adecuadas que no solo invirtiesen esta evolucion sino que abriesen nuevas
oportunidades para una mayor flexibilidad en la seleccidén de regimenes de pension y
jubilacion, e incentivos positivos para elevar el nimero de afios dedicados a la vida
laboral.

El segundo documento fue la Resolucion del Parlamento Europeo de 6 de
septiembre de 2006 sobre un modelo social europeo para el futuro. En él se pedia
que se celebrase un amplio debate sobre el derecho de todos a recibir pensiones
aceptables. El Parlamento reconocia el miedo de que las reformas de los sistemas de
pensiones, ya iniciadas en muchos Estados miembros, incrementase el numero de
personas que ya vivian en la pobreza. Se subrayaba la urgente necesidad de medidas
positivas para alentar y posibilitar que los trabajadores de edad permaneciesen o se
reintegrasen en el mercado laboral, y proporcionar acceso equitativo y mayor
flexibilidad en la eleccion de los regimenes de pensiones y de jubilacion. Pedia el
Parlamento, por ultimo, a la Comision que examinase los esfuerzos nacionales para
abordar las repercusiones del cambio demografico en la sostenibilidad de las pensiones
y en la pobreza de los pensionistas y que controlase mas eficazmente la aplicacién de la
normativa vigente en materia de no discriminacion por motivos de edad.

El dltimo texto de este afio al respecto fue la Resolucion del Parlamento
Europeo sobre las aportaciones al Consejo Europeo de primavera de 2006 en
relacién con la Estrategia de Lisboa'®. En ella se afirmaba que la sociedad europea
debia aprovechar la oportunidad de utilizar la experiencia y los conocimientos de una
generacion de «ciudadanos mayores». Se pedia a la Comision y a los Estados miembros
que desarrollasen amplias «estrategias de envejecimiento activo», incluyendo medidas
para facilitar su integracion como incentivos para una transicion mas gradual del trabajo
a la jubilacion. Y solicitaba, finalmente, de la Comision que difundiese las mejores
practicas de los Estados miembros en lo concerniente a prepararse para la jubilacion e
introducirse en nuevos ambitos de actividades libremente escogidos.

El Parlamento, a su vez, volvid sobre el tema, desde una nueva perspectiva. En
la Resolucion del Parlamento Europeo de 30 de noviembre de 2006 sobre la
situacion de las personas con discapacidad en la Union Europea ampliada: el Plan

de Accion Europeo 2006-2007, se pedia que se llevase a cabo un esfuerzo

1% p6_TA(2006)0092
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suplementario con respecto a las personas mayores con discapacidad, con miras a
facilitar su insercién o reinsercion en el mercado laboral y evitar en la medida de lo
posible el fenémeno de la jubilacion anticipada de las personas pertenecientes a este
colectivo. El Parlamento sefialaba que, como consecuencia del cambio demogréfico,
aumentaba de forma significativa el nGmero de personas mayores con discapacidades.
Consideraba ademas que las personas con discapacidad requerian, precisamente al
envejecer, un apoyo global y una rehabilitacion social reforzada. Se instaba, pues, a la
Comision a que estudiase las medidas que emprendian los Estados miembros para
garantizar, en este contexto, los cuidados que respondiesen a esas necesidades.
Recomendaba, por altimo, que se presentasen los resultados de este estudio de forma
comparativa con relacion a las mejores précticas'®*.

Posteriormente, la Resolucion del Parlamento Europeo, de 20 de noviembre
de 2008, sobre el futuro de los sistemas de seguridad social y de pensiones:
financiacion y tendencia a la individualizacion, subrayé la necesidad de hacer posible
la jubilacion flexible sobre una base voluntaria, el cambio de la organizacion de las
practicas laborales y la utilizacion inteligente de las nuevas tecnologias. EI Parlamento
destacaba en esta Resolucion la necesidad de debatir a escala nacional la cuestion de la
prolongacion de la edad legal de jubilacion y estimaba necesario que, al margen de las
disparidades entre los Estados miembros en lo que se referia a la edad legal de
jubilacion, se alentase a los trabajadores a seguir en su empleo, sobre una base
voluntaria y mientras las circunstancias lo permitiesen, hasta alcanzar dicha edad e
incluso més alla de la misma.

De un modo proactivo, el Parlamento instaba a los Estados miembros a que
creasen incentivos econdmicos y sociales que alentasen a los trabajadores a mantenerse
activos en el mercado laboral, sobre una base voluntaria, después de la edad legal de
jubilacion. Asi mismo, les proponia que emprendiesen una politica activa de mejora de
las condiciones de seguridad laboral, con el fin de reducir los riesgos inherentes a

determinadas profesiones y evitar la jubilacién anticipada de una parte considerable de

104 Un estudio tedrico sobre esta cuestién de gran interés, M. DOGAN y D. PELASSY, How to

Compare Nations: Strategies in Comparative Politics, Chatham House Publishers, Chatham,
1990.
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los trabajadores especializados.

Cronologicamente, el Gltimo texto hecho publico por el Parlamento Europeo en
este campo ha sido su Resolucion, de 6 de mayo de 2009, sobre la inclusién activa de
las personas excluidas del mercado laboral. En ella puede leerse que el Parlamento
cree firmemente que mantener una edad de jubilacién obligatoria obstaculiza la
inclusion activa y fuerza a abandonar el mercado laboral, de forma innecesaria, a

muchas personas que quiza prefieran seguir trabajando.

7. EL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y EL COMITE DE LAS
REGIONES COMO FOROS DE REFLEXION Y PROPUESTA

Desde los inicios de la Estrategia de Lisboa, el Comité Econémico y Social
Europeo ha desempefiado un papel muy activo en la toma en consideracion de la edad
avanzada y su relacion con el empleo. Ya en 2000, en su Dictamen de 19 de octubre
sobre el tema ""Trabajadores de edad avanzada' sefialaba que el tramo de edad entre
los 50 y los 64 afios revestia una importancia particular para la politica de empleo.
Segun las previsiones de aquel momento de Eurostat, en la Unién Europea su porcentaje
iba a pasar de un 25 % de la poblacion (1995) a un 34,4 % (2025)'®. Este aumento seria
considerablemente més rapido en los paises escandinavos en el primer decenio del siglo
XXI1*%, El Dictamen no dejaba de sefialar que esta media podria ocultar situaciones mas

extremas en determinadas regiones o en algunas cuencas de empleo. En cualquier caso,

195 cfr. el acercamiento critico a afirmaciones demograficas como ésta recogido por M.

ETXEZARRETA en el Euromemorandum 2002 de la conferencia celebrada por la red
“European Economists for an Alternative Economic Policy in Europe” y la red “Improvement of
Economic Policy Coordination for Full Employment and Social Cohesion in Europe. En este
texto se sefiala que, en cuanto al argumento demografico, algunos de los participantes en tal
evento consideraban que si bien los factores demogréficos podian ser relevantes, los
porcentajes de poblacion madura en los distintos Estados miembros ofrecian resultados muy
diversos. De ahi que, incluso aceptando que el fenémeno del envejecimiento era cierto, su
intensidad fuera dificil de predecir, puesto que existia una variedad de instrumentos
condicionados por las dudas sobre la esperanza de vida, ya que no habia la certeza de que
fuera a seguir creciendo a un ritmo comparable al de los Ultimos afios. Es mas, el texto
apuntaba que los cambios en la politica migratoria, aumentando la poblacién activa, podian
alterar sustancialmente las predicciones sobre las ratios de dependencia. Por otra parte,
comparando las predicciones sobre el aumento de la dependencia entre 1995 y 2020, se
observa que el crecimiento no era superior al de los Gltimos 30 afios

1% sin embargo, M. VIDLUND, Old-age pension reforms in the EU-15 countries at a time of
retrenchment, Finnish Centre for Pensions Working Papers, 2006, 1, p.6, afirmaba que era
interesante sefalar que Suecia, que habia llevado a cabo la reforma mas radical del sistema de
pensiones en la UE15 tenia las tendencias demogréficas mas favorables en comparacién con
el resto de la Union. Su aumento en la relacion de dependencia pasaria del 26'4% en 2005 al
41% en 2050".
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esta evolucion era considerada muy preocupante teniendo en cuenta la perspectiva del
acentuado envejecimiento de la poblacién que iban a experimentar los Estados

miembros desde el comienzo del tercer milenio.

Mas alla del equilibrio financiero impuesto a los sistemas de jubilacion, esta
evolucion planteaba la cuestion de los efectivos laborales de los que dependeria en el
futuro el esfuerzo productivo de los paises. El envejecimiento de la poblacion supondria
inevitablemente un envejecimiento, y al mismo tiempo una escasez de la mano de obra,
dejando de lado una eventual migracion — otra de las preocupaciones centrales de la
Estrategia de Lisboa. Desde un punto de vista macroecondémico, esta situacion
produciria ademas una presiéon sobre los salarios, un factor de inflacion. En aquel
momento, sefialaba el Dictamen, en muchos Estados miembros la media de edad de la
poblacion activa era de 40 afios, a veces, ligeramente superior debido a la reduccion del

namero de jévenes que se incorporaban al mercado de trabajo.

El Comité auguraba, en este escenario, que en el futuro se plantearia la cuestion
de si la Union Europea, los Estados miembros y los interlocutores sociales podrian
contentarse con unos efectivos laborales tan reducidos, o si las empresas deberian
adaptar la organizacion de la produccion de bienes y servicios a una mano de obra de
edad més avanzada que hubiera recibido una formacion permanente y a la que seria
conveniente motivar, o bien recurrir a la mano de obra inmigrante o deslocalizar algunas
actividades a terceros paises. De cualquier forma, la emigracion y las deslocalizaciones
solo resolverian parcialmente el problema planteado por la falta de mano de obra

altamente cualificada, sin abordar sus causas.

En opinion del Comité, la jubilacion anticipada de los trabajadores de edad
avanzada que cesan su actividad era sobre todo el resultado de la accion combinada de
tres factores esenciales: las empresas, los trabajadores y las disposiciones juridicas o

negociadas en los convenios colectivos.

En primer lugar, sefialaba el Dictamen, las empresas deberian adaptarse,
evolucionar y reestructurarse para progresar en un entorno globalizado a la vez que
buscaban un equilibrio entre lo social y lo econémico, Unico que puede garantizar su

dinamismo y crecimiento, en el marco de una evolucion constante y exponencial del
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aparato de produccion y de los procesos de fabricacion. Por lo tanto, precisarian de
margenes de maniobra y la posibilidad de respirar. Los margenes de maniobra los
encontraban, en ese momento, en términos de cantidad y calidad de empleos, sobre todo
entre los trabajadores de edad avanzada. Esto ocurria sobre todo con los "planes
sociales" que siguen a las reestructuraciones. Ademas de este instrumento, la
introduccidn de las jubilaciones permitia a las empresas sustituir a los trabajadores de
edad avanzada que juzgaban poco productivos y cuyas competencias habian quedado
obsoletas por trabajadores mas jovenes, pero en numero mas reducido. Consideraban
que de este modo podian mejorar su competitividad, al mismo tiempo que reducian su
masa salarial y equilibraban la pirdmide de edades. Aunque resultase dificil, esta
situacion derivaba de una gestion insuficiente de los recursos humanos y, sobre todo, de
no recurrir en grado suficiente a una gestién basada en previsiones de empleos y de
cualificaciones. De este modo, las empresas se privaban a veces de los conocimientos
adquiridos, lo que dificultaba la acogida de los jovenes ya que se reducia la capacidad

de ensefiar y de ejercer tutela por parte de las empresas.

Sefialaba el Comité que en las empresas existia una gran cantidad de empleados
"medio viejos" a los que se consideraba sin futuro y los empresarios vacilaban a la hora
de ascenderlos o formarlos. Todo ello daba lugar a la paradoja de que el grupo de
edades comprendidas entre los 40 y los 60 afios en aquel momento, los nifios del "baby-
boom", constituirian a partir de 2001 el elemento principal de la poblacion activa. Al
mismo tiempo, la multiplicacion de los retiros anticipados habria acentuado la
depreciacion de los trabajadores de edad avanzada en el mercado de trabajo. La
reduccién del umbral de edad, para facilitar las jubilaciones anticipadas, habria tenido
consecuencias importantes para estos trabajadores ya que habria modificado a ojos de
los empresarios, la edad a la que los trabajadores podrian considerarse "demasiado
viejos". Las pruebas de ello abundaban en todos los paises europeos y daban testimonio
de la discriminacion que padecian los trabajadores de edad avanzada a la hora de la
contratacion. Los estudios del Eurobarometro llevados a cabo con ocasion del Afo
europeo de las personas de edad avanzada y de la solidaridad entre las generaciones,
aportarian los datos mas generales sobre la Union Europea: en una encuesta publica en

la que se preguntaba si "los trabajadores de edad avanzada sufrian o no discriminacion
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en la contratacion”, cuatro de cada cinco personas declararon que esta discriminacion

era cierta.

El segundo ndcleo de atencidn del Dictamen eran los propios trabajadores, y se
sefialaba que solo cuatro de cada diez hubieran deseado continuar su actividad
profesional. No habia que ignorar el deseo, apuntaba el Comité, muchas veces presente,
de participar por este procedimiento en una nueva forma atractiva de distribucion de los
frutos del crecimiento; ni tampoco el hastio que provocaba el ejercer un trabajo con
frecuencia poco valorado, muchas veces repetitivo y que resulta penoso después de a
veces mas de cuarenta afios, lo que llevaria a aspirar a otro modo de vida. En este orden
de cosas, consideraba el Comité que seria util saber cuales son las nuevas condiciones
que contribuirian a invertir esta actitud e invitaba a la Comision a realizar un estudio en
tal sentido. En las condiciones del momento sostenia el Dictamen que en muchas
ocasiones concordaban los intereses del trabajador y de su empresa, existiendo una
alianza objetiva que se traducia por lo general en acuerdos colectivos concluidos por los
interlocutores sociales en los diferentes niveles de negociacién, incluido el de la

empresa y las instituciones publicas.

Por lo demés, continuaba el Comité, desde el punto de vista psicolégico, el
trabajador de edad avanzada o mayor, influido por el comportamiento de las empresas,
tendia a percibir implicitamente que ya no era el tipo de trabajador que se describe
prioritariamente como cercano a la edad en la que se adquiere el derecho a la jubilacion
o al retiro. Habia pasado a ser el trabajador definido como "incapaz" de trabajar o
"inempleable”. Mientras que aproximadamente la mitad de los trabajadores que cobran
su pensidn de jubilacion abandonaron su actividad anticipadamente por la via de la
"invalidez", como ocurrié en algunos paises de la Union Europea, el tiempo de la
inactividad tiende a concebirse ya no como el periodo del derecho al reposo, sino como
el de la incapacidad de trabajar. Esta percepcion de la edad, debido a sus efectos de
encasillamiento, no puede por menos que inducir cambios en el comportamiento ya que
contribuye a desarrollar, en el espiritu del trabajador y en los hechos, un sentimiento de

marginacion tanto en la empresa como en el mercado de trabajo o en la propia sociedad.

En el otro extremo, cuatro de cada diez trabajadores habrian deseado continuar

su actividad profesional. De forma general y no exhaustiva, su perfil se correspondia,
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segun las conclusiones del Comité con uno o varios de los rasgos siguientes: una
cualificacion profesional alta que hacia que su trabajo resultase interesante, incluso
apasionante y prestigioso, y que muchas veces se transformaba en una verdadera
aficion, siendo el empleo al mismo tiempo su distraccion y su razén de ser
(investigadores, ingenieros, técnicos superiores), lo que provocaba la concepcién del fin
de su actividad profesional como una ruptura inmanejable; una posicion jerarquica de
alto nivel en la empresa de la que dependia su posicidn social, que deseaban obviamente
conservar; una falta de preparacion para la "inactividad", suscitando en ellos la ruptura
con la vida profesional un sentimiento de haber llegado al final de la existencia y de
encontrarse frente a un vacio ocupacional imposible de llenar; cargas familiares
importantes (hijos o ascendientes a su cargo, préstamos no reembolsados, cargas ligadas
a un divorcio) ni pudiendo permitirse una reduccién, ni tan siquiera minima, de sus

ingresos; y no haber adquirido adn la totalidad de sus derechos econdémicos de pension.

El tercer elemento en el analisis del Comité Econémico y Social lo constituian
las disposiciones juridicas o negociadas en los convenios colectivos. Por lo general,
sefialaba el Dictamen, la mayor parte de los trabajos realizados sobre la reduccion de la
vida activa se habian centrado prioritariamente en dos niveles de analisis. Algunos
habian insistido en el papel de la proteccion social y, sobre todo, de los sistemas de
pensiones publicos y privados, asi como de los mecanismos que garantizan una renta
sustitutoria en caso de desempleo o de cese anticipado de la actividad profesional.
Habrian demostrado asi que estos sistemas implican factores de incentivacion o
desincentivacion al trabajo a partir de una determinada edad y que los comportamientos
individuales de jubilacion anticipada pueden interpretarse desde esta perspectiva. Otros
estudios, en cambio, se habian centrado en el papel determinante del mercado de trabajo
y del comportamiento de las empresas para explicar el movimiento de jubilacién
anticipada. A ojos del Comité, ambos enfoques debian ser tenidos en cuenta. La
proteccion social o sus sustitutos, ya sean de naturaleza publica o negociados en
convenios colectivos, suponian Gnicamente los medios de que disponia el mercado de
trabajo para mitigar los costes sociales en términos de desempleo de larga duracion y de
exclusion. En otras palabras, las jubilaciones anticipadas se habrian utilizado como
instrumentos de la "politica de empleo”, 0 mas exactamente, como instrumento de una

politica de lucha contra el desempleo. Puede observarse que, con frecuencia, en muchos
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Estados miembros estos instrumentos se habian convertido, y como tal son considerados
por las empresas, en una herramienta de gestion de personal y, por los asalariados, como

una ventaja social y un derecho adquirido.

Para lograr reequilibrar la relacion entre poblacion activa e inactiva y mantener
un volumen de mano de obra Gptimo con respecto a las previsiones demogréaficas de la
Union Europea se consideraba necesario, entre otros objetivos, que aumentase la tasa de
actividad de los asalariados de mas de 55 afios. Obviamente, este objetivo no deberia
poner en peligro el equilibrio recomendable entre trabajo y jubilacion, y entre el ocio y
el trabajo, que constituyen valores de modelo social europeo. Un cambio de tales
caracteristicas deberia programarse a medio plazo mediante la aplicacion de una politica
de mantenimiento de la empleabilidad a lo largo de toda la vida laboral y de reciclaje de
los trabajadores de méas de 40 afios, tanto mujeres como hombres. De hecho, es dificil
de creer en un escenario de armonia espontanea en el que la inversion de las tendencias
del mercado de trabajo bastaria para que las empresas conservaran a sus trabajadores de

edad avanzada y se decidieran a hacer "de lo viejo, nuevo™.

Aparte de las medidas concretas que debieran adoptarse en cada Estado, el
Comité consideraba fundamental que los esfuerzos se centrasen en el ambito de la
percepcion, a fin de inducir un cambio de mentalidad y una toma de conciencia en las
empresas y los trabajadores. Parecia necesario que los trabajadores considerasen valioso
trabajar después de los 55 afios y que las empresas o los servicios publicos fuesen
conscientes de las ventajas que podrian reportar los trabajadores de mas edad
(experiencia adquirida, conocimientos técnicos, capacidad de ensefiar, etc.). En esta
linea, el Comité sugeria a la Comisién que emprendiese, en colaboracion con los
Estados miembros, una amplia campafia de informacion y de divulgacion que
contribuyese a mejorar la percepcion del papel que podrian desempefiar los trabajadores

de mas edad en las empresas y los servicios publicos.

Casi adelantando el benchmarking y la comparacion de buenas practicas, el
Comité sefialaba lo instructivo y util de extraer ensefianzas de las préacticas y
experiencias realizadas en los Estados miembros. Los gobiernos e interlocutores
sociales de Austria, Bélgica, Finlandia, Paises Bajos, Suecia e Irlanda habian puesto ya

en marcha iniciativas para aumentar la tasa de empleo de los trabajadores de edad
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avanzada. Un estudio de la Fundacion Europea para la Mejora de las Condiciones de
Vida y de Trabajo habia permitido ademas elaborar un repertorio con toda una serie de
ejemplos interesantes de las empresas alemanas, belgas, britanicas, francesas, griegas,

italianas, y holandesas.

Por otra parte, el Dictamen apuntaba que en la mayor parte de los paises, el
problema del futuro de los sistemas de jubilacidn anticipada era un asunto
particularmente complejo. No obstante, numerosos estudios ponian de manifiesto la
necesidad de aumentar la edad de jubilacion anticipada. Esta claro que este debate es
inevitable. Dado que no es posible escamotearlo, el Comité considera que debe situarse
en un contexto mas amplio. Tal como el Comité sefialaba en su Dictamen sobre una
estrategia concertada para modernizar la proteccion social, ya fuera por motivos sociales
0 economicos, seria conveniente sustituir las jubilaciones anticipadas por politicas de
jubilacion flexibles, asi como fomentar en el momento adecuado, mediante la formacion
continua a lo largo de toda la vida, el reciclaje y la determinacion de nuevas formas de

actividad.

A juicio del Comite, dos casos de jubilacion anticipada deben ser objeto de
reflexion, atencion y prudencia: as jubilaciones anticipadas en caso de
reestructuraciones profundas, ya que es cierto que es preferible un jubilado "joven™” que
un desempleado de larga duracion sin perspectivas de encontrar trabajo; y las
jubilaciones anticipadas, totales o parciales, a cambio de contrataciones equivalentes de
solicitantes de empleo, ya que también en este caso es cierto que es preferible un
jubilado que un parado al que no se ofrecen perspectivas de incorporacién a la vida
laboral. Si la evolucion demogréafica y la disminucion del volumen de mano de obra
disponible anunciadas condujeran a adoptar este tipo de medidas, éstas no deberia ser un
remedio peor que el mal que lleven a aumentar la exclusién, deteriorando asi la

cohesion social.

El Comité consideraba necesario para obtener resultados a medio plazo
determinar qué instrumento contribuiria a aplicar una politica eficaz en este ambito.
Considerando que la situacion tanto de las empresas como de cada uno de los Estados
miembros es muy diferente, se imponia como obvio disponer de un conocimiento

detallado de las realidades y una realizacion lo méas cercana posible al terreno. Desde
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esta perspectiva, e independientemente de cual fuera la medida o el instrumento por los
que se optase en la UE, el Dictamen entendia fundamental consultar a los interlocutores
sociales y tener en cuenta sus opiniones. Sélo asi podria garantizarse que las medidas
elegidas se aplicasen con eficacia. EI Comité consideraba que existian cuatro
instrumentos de distinto alcance que podrian contribuir a instaurar, con un grado de
eficacia variable, una dindmica en la Unién Europea: el didlogo entre los interlocutores
sociales europeos, una "directriz para el empleo" especifica para este problema, precisa

y atractiva, un "c6digo voluntario de conducta”, o una directiva.

Los interlocutores sociales europeos podrian, por su cuenta o a instancias de la
Comision, iniciar un dialogo social a este respecto, que diese lugar a un intercambio, a
un dictamen, a recomendaciones o a cualquier otra forma de conclusion que les
pareciese Util. Este didlogo social, profundizado en su caso, podria conducir por ejemplo
a la elaboracién de "un codigo voluntario de buena conducta”, pero sobre todo
contribuir a dotar de contenido a unas directrices para el empleo precisas y atractivas,
instrumento que el Comité consideraba mas adecuado. Este procedimiento tendria la
ventaja de conducir a orientaciones y acciones que constituirian una sintesis y un punto
de equilibrio entre las posiciones de los principales actores encargados de su aplicacion

en el nivel de la empresa.

Una "directriz para el empleo” precisa y atractiva podria tener la ventaja de una
aplicacion diversificada, que dejase las competencias operativas en manos de los
Estados miembros a través de un marco comun definido. Sin embargo, para ser eficaz,
este procedimiento deberia dejar a los interlocutores sociales gran parte de la iniciativa.
De cualquier forma y en general, éstos deberian participar en la definicion y aplicacion

de los planes de accién nacionales relativos al empleo y a los trabajadores de mas edad.

Un "codigo voluntario de conducta™ basado en las buenas practicas y adoptado
en toda la Union permitiria a las empresas avanzar con flexibilidad y de forma ajustada

a su realidad.

El Comité no consideraba que la adopcion de una directiva por iniciativa de la
Comision, y bajo su unica responsabilidad, fuese el instrumento al que deba darse

prioridad. Aunque su objetivo fuera Unicamente determinar un marco, podria
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interpretarse como una respuesta “todoterreno™ a una situacion con muchas variantes y,

sobre todo, demasiado ajena a los operadores encargados de su aplicacion.

En cualquier caso, el Comité manifiestaba su deseo de que la Comision
examinase en que medida el Fondo Social Europeo podria contribuir a financiar las

acciones que fuesen a emprenderse.

Poco tiempo después, el Comité aprobdé un nuevo Dictamen de 12 de
septiembre de 2001 sobre el tema ""Mejora cualitativa de la politica social y de
empleo™. En él se recordaba que el Consejo de Lisboa habia fijado el objetivo de
alcanzar un nivel de empleo "tan cerca como sea posible del 70 % a mas tardar en
2010". Alcanzar un objetivo semejante implicaba, entre otras cosas, aumentar la tasa de
empleo de los "trabajadores de edad avanzada”, es decir, aquellos cuya edad oscila entre
los 50 y 64 afios. Sin embargo, el Dictamen sefialaba que la tasa de empleo de este
grupo declinaba a distintos ritmos -pero sin excepcion ni ruptura de tendencia desde los
afios setenta- en todos los Estados miembros de la Union. Las directrices para el empleo
en 2000 se propusieron corregir esta tendencia, pero sobre este tema faltaban los

imprescindibles datos fiables, en particular, en cuanto a la edad efectiva de partida.

Indagando en los motivos, opinaba el Comité que, como regla general, el
"abandono precoz" solia ser algo mas impuesto que elegido. Esta forma de flexibilidad
era, pues, un resultado de la situacién del mercado laboral, de las estrategias de
reestructuracion de las empresas y de las politicas publicas correspondientes. Emplear a
trabajadores de edad avanzada se habria convertido, conforme a la opinion expresada en
el Dictamen, en uno de los "margenes de ajuste” de la gestion del personal de las
empresas y servicios publicos (de los llamados "recursos humanos™) y de los espacios
de accion de los Gobiernos en materia de proteccion social. De ello resultaria, en
relacion con la calidad del empleo, la existencia en las empresas y los servicios publicos
y de una multitud "de semi-viejos™ a los que se consideraba sin futuro, sin utilidad y a
los que se dudaba en promover y formar. Mas alla de toda consideracion humanista, el
Comité sefialaba una paradoja: a partir de 2001 el grupo de edad comprendido entre los
40-60 afos, los hijos del baby boom, constituiria el componente principal de la

poblacion activa de la Union.
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El Dictamen no podia dejar de constatar lo que todos los estudios sefialaba: la
multiplicacién de jubilaciones anticipadas acentuaba la depreciacién de los trabajadores
de cierta edad en el mercado laboral. En términos de contratacion, existia una
discriminacion contra los trabajadores de edad avanzada. EI empleado de edad méas o
menos avanzada se solia ver a si mismo como incapaz de ejercer un trabajo o de
encontrarlo. En este contexto, se preguntaba el Comité, ;qué sentido tenia la "calidad

del trabajo™ aplicada al mayor nimero de trabajadores de edad avanzada?

Parecia preciso, por lo tanto, invertir esa "fuerte tendencia” y el Comité
consideraba imposible lograr tal resultado con una armonia espontanea. No se trataba,
en su opinion, de pedir vulgarmente a las empresas "que hiciesen algo nuevo con lo
viejo". Se trataba sencillamente de promover un cambio de cultura y una toma de
conciencia; procurar que los asalariados valorasen trabajar despues de los 55 afios y que
las empresas y los servicios publicos sopesasen mejor las contribuciones que pudiesen
proporcionarles los trabajadores "préximos a la vejez". Esta ambicion exigia reflexionar
sobre una mejor gestion de las previsiones de empleo a largo plazo: contrataciones y
salidas, formacion continua, movilidad en la empresa, organizacion flexible del trabajo,
ergonomia y definicion de las tareas, cambio de comportamiento en las empresas y

servicios publicos.

El Dictamen incluia ademas una agenda sobre posibles y necesarios temas de
reflexion, como por ejemplo la inflexién de los sistemas de remuneracion; la sustitucion
de los dispositivos de jubilacién anticipada por dispositivos de jubilacién mas flexibles.
Por afiadidura, el Comité apuntaba una serie de medidas que podrian tomarse a corto
plazo: una incitacion mas viva al didlogo de los interlocutores sociales europeos; el
fomento del intercambio de buenas practicas; o la elaboracion concertada de un "codigo

de buena conducta”.

El peso principal de la accion y de la reflexion han correspondido, no obstante
los esfuerzos del Comité Econdémico y Social Europeo, a la Comision Europea. Por
propia iniciativa, dentro de procedimientos marcados o por invitacion del Consejo
Europeo, de forma directa o indirecta, el ejecutivo comunitario ha sido el principal actor
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en este proceso™".

No tardé en aparecer el Dictamen del Comité de las Regiones de 29 de
septiembre de 2004 sobre la «Comunicacion de la Comision al Consejo, al
Parlamento Europeo, al Comité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las
Regiones — Aumentar el empleo de los trabajadores de mas edad y retrasar su
salida del mercado de trabajo». EI Comité no se mostrd6 complaciente con lo expuesto
por la Comisién, considerando, sin embargo, que las medidas expuestas eran
insuficientes para aprovechar el potencial de la poblacién de mas edad, y que también
era necesario reconocer la significativa contribuciéon de las personas de mas edad en
actividades de caracter voluntario e informal, socialmente utiles. Convenia, por lo tanto,
reconocer la importancia de todas las actividades laborales, ya fueran de caracter
econdmico o social, tanto para la economia como para el bienestar individual y la
cohesion social a nivel local.

El Comité sefialaba ademas que el objetivo consistente en aumentar la tasa de
empleo de las mujeres de edades comprendidas entre 55 y 64 afios deberia
necesariamente asignar un papel central a las autoridades locales y regionales en la
prevision de servicios de cuidado y atencion a los familiares dependientes (menores o
adultos dependientes), teniendo en cuenta que la franja de edad considerada, segun las
tendencias demograficas del momento, tenia que asumir grandes responsabilidades de
atencion familiar. Por otra parte, asi como la Comision expresaba el deseo en el
documento de que se considerasen acciones de formacion permanente y de trabajo
flexible a lo largo de toda la vida activa de los trabajadores, deberia prestarse la misma

atencion a las estrategias de formacién y organizacion y a los servicios educativos,

197 Sobre la influencia de la Unién Monetaria en los sistemas de pensiones, cfr. las

conclusiones de M. HERING, “The Politics of Structural Pension Reform in Western Europe:
Does the EU Matter?”, Intervencién en la 15th International Conference of the Council for
European Studies, Chicago, 2006. En su trabajo, pretendié demostrar que habia existido una
convergencia parcial de los sistemas de pensiones en Europa Occidental entre 1995 y 2004.
Cuatro grandes Estados de la Unidn (Suecia, Italia, Alemania y Austria) habian aprobado
reformas estructurales que habian provocado una transformacion gradual de sus sitemas. Si
llegaran a completar estas transformaciones, lo que llevaria aproximadamente unos 50 afios,
los sistemas de pilares multiples se convertirian en el modelo mas comun de disefio de la
jubilacién en Europa Occidental. El texto consideraba que estos cambios venian provocados
por la uniébn monetaria, aunque la competencia en esta materia siguiera atribuida a los Estados.
Los requisitos fiscales de esta unién, en especial la sostenibilidad de las finanzas publicas,
restringian la posibilidad de refinanciar los sistemas vigentes aumentando los ingresos
derivados de contribuciones generales o impuestos. De esta manera, la unién monetaria
interferia colocaba importantes restricciones en las agendas nacionales”.
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sociales y asistenciales que permitiesen a las mujeres conciliar vida profesional y
familiar durante toda su vida.

No podia faltar a la cita con esta Comunicacion el Comité Econdmico y Social
Europeo, que preparé a su vez un Dictamen del Comité Economico y Social Europeo
de 15 de diciembre de 2004 sobre la «Comunicacion de la Comisién al Consejo, al
Parlamento Europeo, al Comité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las
Regiones — Aumentar el empleo de los trabajadores de edad avanzada”. EI CESE,
proclamaba el documento, podia considerar favorablemente esta orientacion general
siempre que condujese a los trabajadores de mas edad exclusivamente a la conservacion
de su empleo y no al desempleo, dado que el objetivo consistia en aumentar la tasa de
empleo. En efecto, habia que subrayar, al igual que la Comision, que evidentemente, los
incentivos para que los trabajadores de més edad permaneciesen en activo deberian
reflejarse en perspectivas reales de empleo porque hasta el momento, esencialmente, las
jubilaciones anticipadas no habian sido mas que un medio puesto a disposicion del
mercado de trabajo para nivelar los costes sociales en términos de desempleo de larga
duracion y de exclusion. En otros términos, el Comité afirmaba sin tapujos que se
habian utilizado las jubilaciones anticipadas como instrumento de una «politica de
empleo» 0 mas exactamente como instrumento de una politica antidesempleo. Se podia
observar facilmente que en muchos Estados miembros a menudo se habian convertido y
habian sido consideradas por las empresas como una herramienta de gestién del
personal y por los trabajadores como una ventaja social y un derecho adquirido.

El Dictamen presentaba interesantes matices. Sefialaba que habia dos casos de
jubilacion anticipada que merecian ser objeto de reflexion, de atencion y sobre todo de
prudencia. En primer lugar, mencionaba la jubilacién anticipada a raiz de grandes
reestructuraciones, al considerar que —desde el punto de vista de la cohesion social- vale
mas un «joven» jubilado que un «viejo» parado de larga duracion sin perspectiva de
reempleo. Era necesario tener presente, a juicio del Comité, que no todos los cambios
industriales formaban ya parte del pasado, en particular si se pensaba en la ampliacion.
En segundo lugar, apuntaba la jubilacion anticipada, total o parcial, a cambio de
contrataciones equivalentes de solicitantes de empleo, al considerar aqui también que
valia mas un jubilado pensionista que un parado sin perspectivas de insercion en la vida

activa.
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Por otra parte, continuaba el Comité, las jubilaciones anticipadas podian ser un
elemento de respuesta para los trabajadores de mas edad que hubiesen tenido
condiciones de trabajo especialmente dificiles. En efecto, aunque en general se vive
cada vez més tiempo, esta evolucion no afectaba por igual a todas las personas. Se
observaban fuertes disparidades segun los grupos sociales, en particular entre el grupo
de «cuadros» y el grupo de «obreros». Asi, en 1999, la esperanza de vida a los 35 afos
de edad era de 44,5 afios para un ejecutivo y de 38 afios para un obrero. Todo ejercicio
de reflexion sobre la duracion de la vida en el trabajo y fuera del trabajo deberia tener
en cuenta estos datos. La reduccion de estas desigualdades constituia todo un desafio.

Un posterior Dictamen de 10 de febrero de 2005 del Comité Econémico y
Social Europeo sobre el tema «Politica de empleo: papel del CESE tras la
ampliacion y en la perspectiva del proceso de Lisboa» sefialaba que con porcentajes
de més de un 8 % (UE-15) y casi un 10 % (UE-25), la diferencia con el objetivo para los
trabajadores de méas edad era mas amplia y ofrecia menos posibilidades de recuperar el
retraso. Sin embargo, el repunte en las tasas de aumento, pese a la desaceleracion
econémica, parecia indicar que las medidas adoptadas para evitar la jubilacién
anticipada y fomentar el envejecimiento activo de conformidad con la Estrategia de
Lisboa habian tenido algun efecto. Asi, por ejemplo, la edad media de salida del
mercado de trabajo habia pasado de los 60,4 afios en 2001 a los 60,8 en 2002. No
obstante, por lo que respectaba a los otros dos principales indicadores del empleo, se
daba una curiosa ironia: el aumento del empleo estaba cerca del objetivo antes del
anuncio de la Estrategia de Lisboa, pero no lo estaba desde entonces. Este dato era
interpretado por el Comité como un signo de la importancia de los factores ciclicos y
macroeconomicos, que habian sido descuidados en beneficio de la atencion que se
prestada a las denominadas medidas «estructurales». Sin embargo, ambos factores y
medidas revestian una gran importancia.

Uno de los objetivos de Lisboa se referia también al aumento de la tasa de
empleo de las trabajadoras y los trabajadores de méas edad. La Comisién consideraba
que deberian crearse siete millones de empleos para alcanzar el objetivo del 50 %. El
CESE habia sefialado, no obstante, que consideraba que aumentar la edad de referencia
real para la salida del mundo laboral era un objetivo completamente razonable, siempre
y cuando ello se hiciera en las condiciones econdémicas y politicas adecuadas previstas

en el marco de una estrategia de envejecimiento activo. No obstante, numerosos Estados
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miembros, en sus reformas del sistema de pensiones, habian previsto hacer hincapié
principalmente en un aumento puro y simple de la edad legal de jubilacion, limitando
cada vez mas la posibilidad de acceder a una jubilacion anticipada en general o
suprimiéndola completamente. Este planteamiento se fundamentaba, en opinion del
Dictamen, en la suposicion no contrastada de que era principalmente la voluntad
individual de las personas afectadas y la falta de incentivos en la legislacion sobre los
seguros de pensiones lo que explicaba que las trabajadoras y los trabajadores de mas
edad no permaneciesen activos durante mas tiempo. Se ignoraban por completo, a juicio
del Comité, otros aspectos importantes. Por ello, los Estados miembros deberian ofrecer
incentivos que, por una parte, permitiesen a los trabajadores diferir, de forma voluntaria,
su salida del mundo laboral con posterioridad a la edad legal de jubilacion, instando,
ademas, a las empresas a que habilitasen los puestos y las condiciones de trabajo que
correspondiesen a dichos trabajadores.

Poco tiempo después, se aprobd el Dictamen de 14 de marzo de 2007 del
Comité Econdmico y Social Europeo sobre «El impacto econémico y
presupuestario del envejecimiento de la poblacion». En él se afirmaba que no s6lo
era necesario desalentar la exclusion de los trabajadores de mayor edad del mercado
laboral, sino que, por el contrario, se deberia dedicar mayor atencion a su incorporacion
en el ciclo productivo. Por todo ello, el problema de la sostenibilidad de los regimenes
de pensiones no podia analizarse ni resolverse como un fenémeno aislado: en su lugar,
era necesario tener una idea clara de las causas, que no se limitaban a un fenémeno
enddgeno de la sociedad europea como es el envejecimiento generalizado de la
poblacion, sino que debian relacionarse con las diversas realidades del mercado de
trabajo, el crecimiento econémico y los sistemas de proteccion social de los distintos
paises de la UE.

El Comité proponia el establecimiento de objetivos para afrontar la cuestion de
la sostenibilidad de los regimenes de pensiones que iban mas alla del simple aumento de
la edad de jubilacion, medida esta que, en caso de utilizarse sin criterios especificos,
podria revelarse completamente indtil e incluso perjudicial para la calidad de vida de los
ciudadanos europeos. Teniendo presentes las diferencias que existen entre los distintos
tipos de trabajo y, en particular, la existencia de trabajos de mayor desgaste, repetitivos
y fatigosos, la solucién al envejecimiento de la poblacién no podria ser, sin mas, un

aumento de la edad de jubilacion: la importancia de trabajar mas afios no es la misma en
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todas las profesiones y se deberia tener en cuenta la diferencia existente entre la edad
legal de jubilacion y la edad real de salida del mundo laboral. La lucha contra la
precariedad y el trabajo en negro, el apoyo a las politicas salariales, una distribucién
mas equitativa de la riqueza y una mayor cohesion social deberian acompafar, en
opinion del Comité, a una subida inevitable, gradual y voluntaria de la edad de
jubilacion que se deberia consensuar y apoyar mediante el dialogo continuo con los
interlocutores sociales y con la sociedad civil.

Un nuevo texto inmediatamente posterior, el Dictamen de 12 de julio de 2007
del Comité Econdmico y Social Europeo sobre «Empleo para las categorias
prioritarias (Estrategia de Lisboa)» insistio en la creacion de incentivos socialmente
aceptables para aplazar la jubilacion y — alli donde fuera posible o deseable — el
desarrollo de modelos mas atractivos para acompariar la transicion de la vida laboral a la
jubilacién dentro de los sistemas publicos de pensiones (entre otros, desarrollo de
modelos de tiempo parcial en funcion de la edad).

Por su propia iniciativa, el Comité Economico y Social Europeo aprobo el
Dictamen de 25 de marzo de 2009 sobre el tema «La situacion de los trabajadores
de mas edad ante el cambio industrial: como apoyar y gestionar la diversidad de
edades en los sectores y las empresas». En él se pedia directa y expeditivamente a la
Comision que se ocupase especificamente de la cuestion de las personas mayores en el
mercado de trabajo, y le recordaba que convendria mejorar y reforzar la aplicacion de la
reglamentacion sobre la edad recogida en la Directiva 2000/78/CE, relativa al
establecimiento de un marco general para la igualdad de trato en el empleo y la
ocupacion creando un programa europeo de apoyo a la politica de empleo de las
personas mayores. Proponiendo medidas claras, el Comité consideraba que deberia
recogerse una recopilacion de buenas précticas cuya aplicacion contribuyese a mantener
en el mercado de trabajo a los trabajadores mayores de 50 afos, y, en particular, los que
se aproximasen a la edad de jubilacién legal, y a estimular la contratacién de esos
trabajadores. Deberia, asi mismo, sensibilizarse a los empresarios, a los trabajadores de
este grupo de edad cuando se acercasen al ecuador de sus carreras, y practicamente a
toda la sociedad sobre las posibilidades y ventajas que brinda el empleo de esas
personas.

El Comité consideraba que la ausencia de un planteamiento conciliador y

creativo en relacion con los trabajadores con derecho a jubilarse anticipadamente
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tendria como resultado que muy pocos de estos trabajadores permaneciesen en el
mercado laboral hasta alcanzar la edad real de jubilacion.

Volviendo inmediatamente después sobre la cuestion, el Dictamen de 4 de
noviembre de 2009 del Comité Econdémico y Social Europeo sobre el tema
«Inclusion social» recalcé que el CESE consideraba que la propuesta de la Comision de
desincentivar los planes de jubilacion anticipada necesitaba un detenido debate sobre
condiciones marco, ambito de aplicacion, medidas de acompafiamiento, etc., al objeto
de no crear de nuevo problemas sociales precisamente entre las personas de edad
avanzada.

Por su parte, el Comité de las Regiones, en su ultimo texto sobre el tema hasta la
fecha, el Dictamen de 3 de diciembre de 2009 «Nuevas capacidades para nuevos
empleos: prevision de las capacidades necesarias y su adecuacion a las exigencias
del mercado laboral» propuso que se fomentasen tipos de empleo con horarios
flexibles, adaptados a las capacidades y al estado de salud de los trabajadores mayores.
Con ello se posibilitaria sobre todo que las personas mayores permaneciesen en el
mercado laboral hasta la edad de la jubilacion.

A su vez, el Dictamen del Comité de las Regiones de 14 de abril de 2010
sobre el tema "Abordar los efectos del envejecimiento de la poblacién de la UE
(Informe de 2009 sobre el envejecimiento demogréafico)™ insisti6 en que para
aumentar la productividad laboral es esencial disponer de una poblacion activa sana y
una buena oferta de servicios y equipamientos. Para ello, a partir de los servicios y
equipamientos se puede contribuir a un envejecimiento en buen estado de salud y se
puede aumentar la tasa de poblacién activa y productividad laboral. EI Comité abogd
también en este texto por un enfoque de género que promocione un envejecimiento
saludable y en igualdad de condiciones de mujeres y hombres.

Completando su vision, el Dictamen subraydé que las personas mayores deben
tener derecho a unos ingresos de vejez por encima del umbral de pobreza, que les
garanticen una vida digna. Muchas personas mayores, en particular mujeres, viven en la
pobreza 0 estdn expuestas a este riesgo, incluyendo asi un enfoque de género no
especialmente habitual.

Observé asi mismo que la participacion (social) contribuye de manera
importante a la sensacion de bienestar y satisfaccion de los mayores. En este contexto,

la participacion en el mercado del empleo es, a juicio del Comité, la condicion méas
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importante. El incremento de la poblacion activa y de la productividad es, ademas, una
condicion importante para mantener saneada la economia, e igualmente la hacienda
publica y el sistema de seguridad social en el contexto del envejecimiento de la
poblacion. La participacion en la vida activa es un derecho, pero también (mirando a su
propio futuro) un deber para todo ciudadano. Esto requiere la necesaria flexibilidad de
empresarios y trabajadores. Esto significa también expresamente la obligacion para los
interlocutores sociales y poderes publicos de posibilitar sin restricciones la participacion
en el mercado del empleo. En este contexto, el Comité de las Regiones recomendd una
amplia directiva de lucha contra la discriminacion en materia de accesibilidad de
diversos bienes y servicios (uno de cuyos componentes principales deberia ser la lucha
contra la discriminacion por razones de edad).

En materia de tasa de poblacion activa el Comité insistiéo en las importantes
diferencias entre regiones y grupos objetivo. A su juicio, en una sociedad moderna (en
envejecimiento) se deben reconocer y aprovechar 6ptimamente las competencias de los
mayores. La preocupacién por puestos de trabajo de buena calidad — adaptados
especificamente — puede tener por efecto que las personas tengan una vida laboral mas
larga. Esto es algo que trasciende las meras condiciones laborales. Afecta también a
variaciones en el trabajo, etc. Es inaceptable que, por razones de edad, e igualmente de
sexo, antecedentes (étnicos) o discapacidad, se limite la participacion en la vida activa y
se excluya del mercado laboral.

En este texto el Comité ha subrayado que la formacion desempefia un importante
papel en el incremento de la poblacién activa y de la productividad laboral. Considera
que es hora de un cambio de paradigma cultural en direccion a un aprendizaje y trabajo
orientados al mantenimiento de la capacidad de insercion profesional a lo largo de la
vida y — por consiguiente — participacion (social) basados en las cualificaciones a lo
largo de toda la vida. Esto significa que es necesario garantizar el acceso a servicios y
equipamientos para cursos, periodos de practicas y formaciones. Es una responsabilidad
compartida que, para su puesta en practica, tienen ciudadanos, entes publicos,
empresarios, trabajadores y centros de investigacion. Consecuencia de ello, afirma que
desde el aprendizaje y el trabajo basados en las cualificaciones a lo largo de toda la vida
se puede pasar a un periodo de jubilacion que adquiera en Gltima instancia el caracter de

una "etapa laboral adaptada y, por tanto, basada en las cualificaciones". La "economia
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plateada"'®®

(“silver economy”) brinda muchas posibilidades para el refuerzo de la
economia. El voluntariado y la asistencia, en particular, son también maneras valiosas
de realizar tal etapa laboral adaptada. Lo principal es, en la conclusion del Comité, que
los ciudadanos permanezcan activos durante toda la vida.

Recalcando una idea ya manejada en otros documentos, el Dictamen subray6
que, con frecuencia, el riesgo de perder una parte o la totalidad de los derechos de
pension si se dispone de ingresos adicionales una vez alcanzada la edad de la jubilacion
explica que los trabajadores en edad avanzada no sigan activos. Por lo tanto, parecia
necesario examinar las posibilidades de adoptar normas mas flexibles en este sentido en
los niveles adecuados.

Por ultimo, el Comité destacaba la importancia de sensibilizar a las empresas, y
en particular a los responsables de recursos humanos y las oficinas de contratacion, para
que contraten a personal de edad avanzada, en particular mujeres. Convendria también
respaldar a las empresas que, en particular, se esfuerzan en velar por la movilidad
interna de los trabajadores de edad avanzada y establecer regimenes de horario flexible,
0 que tienen en cuenta, en sus estrategias de formacion y desarrollo profesional, las
necesidades especificas de los trabajadores de edad avanzada. La Comision Europea
deberia recopilar y difundir las buenas practicas de este tipo. Asimismo, resulta
fundamental sensibilizar e informar también a los empleados de edad avanzada en este

sentido.

8. AFRONTANDO EL FUTURO: LA ESTRATEGIA 2020 Y EL
ENVEJECIMIENTO ACTIVO
El Gltimo texto estrella de la Comision'®, la COMUNICACION “EUROPA

1% Tan poético término no ha calado en el argot de la UE, a pesar de su ya remota primera
aéaaricién en un texto del Parlamento Europeo.

1% Sobre ella, vid. A. Garcia-Santesmases Fernandez, “La Estrategia Europea 20207,
Documentacién Social, 157, 2010, pp.225 y ss. Una sintesis en F. FONSECA, “Una respuesta
duradera para una crisis global: la iniciativa UE 2020", Boletin econémico de ICE, Informacion
Comercial Espafiola, 2989, 2010, pp.25 y ss: “;,Qué se propone la Unién Europea con estos
objetivos? Basicamente, desde la Comision Europea se quiere aprovechar al maximo el
potencial de crecimiento del que dispone la Unién Europea y la integracién del Mercado Interior
que se ha conseguido gracias a ésta. Si no trabajamos unidos para crear una economia
sostenible, habremos desaprovechado el gran trampolin que suponen todos los avances y
esfuerzos que hemos realizado hasta ahora. La Unién Europea se plantea crecer de una
manera firme y duradera y, de esta forma, apartar para siempre futuras crisis de una magnitud
como la actual. La Estrategia Europa 2020 recuerda vagamente a su predecesora, la Estrategia
de Lisboa, lanzada en marzo de 2000 y cuyo fin Ultimo era hacer de la Unién Europea la
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economia mas competitiva del mundo y alcanzar el pleno empleo antes de 2010. Una falta de
compromiso politico y coordinacién por parte de los Estados miembros, junto con la crisis que
ha azotado a Europa durante los ultimos afios hicieron del todo imposible lograr los objetivos
fijados. Dado que las politicas aludidas dependian casi exclusivamente de los Estados
miembros (pues eran competencia nacional), se introdujo un método abierto de coordinaciéon
que incluia la elaboracion de planes de accién nacionales, seguidos de un seguimiento y
control un tanto débiles. Las comparaciones son odiosas, y querer establecer paralelismos
entre la Estrategia de Lisboa y la Estrategia Europa 2020 aboca en andlisis altamente
superficiales. Ambas estrategias responden a diferentes coyunturas, a diferentes contextos
politicos. La historia europea cierra unas etapas para abrir otras, y con el nuevo Tratado de
Lisboa, que entrd en vigor el 1 de diciembre de 2009, la Union se dota de nuevas herramientas
y un poder de decisidbn mayor que abarca mas y mas politicas. En el Consejo Europeo del 25y
26 de marzo de 2010, los Jefes de Estado y/o Gobierno de los 27 Estados miembros
consensuaron la propuesta de la Comisién, oficializando la nueva Estrategia Europa 2020 y
fijlando el marco de actuacion en el que la misma habria de moverse. Ademas de elementos ya
vistos anteriormente, como el establecimiento de objetivos nacionales, teniendo en cuenta las
respectivas posiciones de partida de cada Estado y sus circunstancias nacionales, o la
elaboracién de programas nacionales de reforma en los que se detallaran posteriormente las
medidas que cada pais emprendera para aplicar la nueva estrategia, ésta estrategia abordara
y analizara los principales estrangulamientos que obstaculizan el crecimiento a escala nacional
y de la UE, incluidos los que guardan relacion con el funcionamiento del mercado interior y las
infraestructuras (...). Con el fin de dar una mayor continuidad a los trabajos realizados bajo la
Estrategia, en marzo se impuso voluntariamente un calendario que previniera retrasos o
estancamientos: el Consejo Europeo marcé octubre de 2010 como la fecha en la que
examinaria todo aquello relacionado con investigacion y desarrollo, centrandose sobre todo en
el modo de impulsar el potencial de innovacion de la UE a la luz de los actuales desafios. Y a
principios de 2011 haria otro tanto en lo que se refiere a politica energética, debatiendo,
también, sobre el mejor modo en que ésta puede apoyar el cambio hacia una economia
eficiente y con bajas emisiones de carbono y hacia una mayor seguridad en el abastecimiento.
De acuerdo con el calendario mencionado, sera a finales de afio cuando, junto a los programas
de estabilidad y convergencia (nacionales), los Estados miembros presentaran también los
programas nacionales de reforma, la piedra angular sobre la que deberan trabajar los paises
europeos, coordinadamente, para conseguir alcanzar los cinco objetivos de la Estrategia
Europa 2020". El ciclo anual no habrd hecho mas que empezar. La Comision, al afio siguiente,
en este caso 2011, debera preparar los informes de seguimiento por pais, comparando los
avances realizados y la situacion real de cada pais con los programas nacionales de reforma
para el Consejo Europeo que tiene lugar todos los afios en primavera (marzo). A su vez, el
Consejo Europeo de primavera evaluara los avances y orientaciones, la Comision Europea y el
Consejo realizardn un seguimiento posterior de las recomendaciones y la aplicacion de las
reformas. Uno de los asuntos mas espinosos, y que supone el verdadero cambio con respecto
a la Estrategia de Lisboa, es el sistema de seguimiento y control con el que se dotaria a la
nueva Estrategia. Las discusiones fueron largas, y desde la Comision y los Estados miembros
se barajaron todo tipo de soluciones. Algunos preferian un sistema de control férreo, estricto,
ligado o similar al Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Otros preferian un mecanismo mas laxo,
totalmente opuesto a sanciones o castigos. Sea como fuere, muchas fueron las lecciones
aprendidas de la Estrategia de Lisboa, y la voluntad politica para evitar una férmula condenada
a la descoordinacidon primé en la Cumbre. Unos mecanismos de supervision eficientes son
esenciales para el éxito de la aplicacién de la estrategia. De acuerdo con lo pactado, una vez al
afio, el Consejo de la UE realizara una evaluaciéon global de los avances realizados, tanto a
escala nacional como europea, en lo que se refiere a la aplicacién de la estrategia, basandose
en informes elaborados desde la Comisién Europea, que realizar4 una labor de supervision.
Por otro lado, el Consejo Europeo celebrara periddicamente debates dedicados a la evolucién
econBmica y a las principales prioridades de la estrategia. Y si en el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento se utilizan indicadores como el déficit presupuestario o la deuda publica, en el
caso de la Estrategia Europa 2020 se tomara el desarrollo de la productividad como un
indicador esencial de progreso y se considerara, a la vez, la evoluciébn macroecondmica,
estructural y de competitividad, junto con la evaluacion de la estabilidad financiera general.
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2020 Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador”*', ha
prestado una atencion casi nula a esta cuestion'**. Se ha limitado a sefialar, de forma
laxa, la necesidad de promover nuevas formas de equilibrio entre la vida laboral y
familiar y politicas de envejecimiento activo e incrementar la igualdad entre sexos.

Ha sido més detallado el muy reciente LIBRO VERDE en pos de unos
sistemas de pensiones europeos adecuados, sostenibles y seguros?. No puede
pasarse por alto la afirmacion de que los Estados miembros son los responsables de la
prestacion de pensiones: el Libro Verde no cuestiona sus prerrogativas en materia de
pensiones ni el papel de los agentes sociales, y tampoco insinda que exista un sistema
de pensiones ideal con un disefio valido para todos. Afirma, eso si, que conseguir que el
tiempo de jubilacion deje de aumentar con respecto al tiempo de trabajo favorecera la
adecuacion y la sostenibilidad. Esto significa aumentar la edad a la que se deja de
trabajar y se empieza a cobrar una pension. Muchos Estados miembros ya han decidido
aumentar la edad a la que se tiene derecho a percibir la pension completa en sus
sistemas publicos de pensiones. Se tiene cada vez mas conciencia de que tal medida es
una sefal relevante para los trabajadores y los empleadores, que los motiva para fijarse
edades de jubilacion efectiva mas avanzadas. Varios Estados miembros han demostrado

que una opcion de actuacion prometedora para fortalecer la sostenibilidad de los

Resulta también interesante la relacion que el Consejo Europeo de marzo establecio entre la
politica econdmica, tal como viene recogida en el Tratado de Lisboa, y la Estrategia Europa
2020, pues en las conclusiones de esta reunién de marzo hace mencion explicita al articulo
121 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, que recoge los mecanismos por los
cuales la Comisién hara un seguimiento y evaluacion de las politicas econdmicas de los
Estados miembros, pudiendo ésta dirigir advertencias y recomendaciones a los paises cuya
actuacion contradiga las orientaciones generales dictadas por el Consejo de la Unién Europea.
Se cierra por tanto el triAngulo formado por la politica monetaria (Pacto de Estabilidad y
Crecimiento), politica econémica y la Estrategia Europa 2020. En esta misma reunién también
se acord6 acompasar los plazos de comunicacién y evaluacién de los programas nacionales de
reforma y de los programas de estabilidad y convergencia. Aunque completamente separados
en diferentes ambitos de actuacion, se persigue incrementar la coherencia global del
asesoramiento de la Unién Europea a los Estados miembros. El Parlamento Europeo, por su
parte, se ha manifestado también, con gran interés, ante la Estrategia Europa 2020, y pide que
se prime la creacion del empleo, y que éste sea de calidad”.
10 cOM(2010) 2020
11 cfr. E. TERRADILLOS ORMAETXEA, cit.: “En este tendencia parece que se mantendra la
UE de ahora hasta 2020. De acuerdo con la Comunicacion de la Comision “EUROPA 2020:
Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador”, la Comisién se
compromete a “promover nuevas formas de equilibrio entre la vida laboral y familiar y politicas
de envejecimiento activo e incrementar la igualdad entre sexos". Ademas de trabajar para
lograr una buena productividad en orden a conseguir una mayor empleabilidad y de calidad,
resulta que las pensiones contribuyen al éxito econdmico de los paises miembros, y es
Plrzobable gue a ellas se dirijan los cambios normativos del futuro mas inmediato”.

SEC (2010) 830
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sistemas de pensiones es un ajuste automatico que consiste en aumentar la edad de
jubilacion en consonancia con el futuro aumento de la esperanza de vida.

Como las edades de salida del mercado de trabajo siguen siendo bajas, la
cuestion que se plantea es si servirian de ayuda unos principios y unas vias comunes de
la UE hacia unas pensiones adecuadas y sostenibles, aplicados de manera diferenciada
para atender a las diferencias en los sistemas de pensiones. Tales vias tendrian como
finalidad permitir a la gente generar unos derechos adecuados, haciendo al mismo
tiempo mas sostenibles las economias de la UE. Esto exige que las reformas de los
sistemas de pensiones se complementen con esfuerzos sustanciales para permitir a los
trabajadores mantener su empleabilidad a lo largo de su vida laboral, ofreciéndoles
oportunidades adecuadas de reconversion profesional. Las nuevas tecnologias y
servicios, que permiten modalidades de trabajo flexibles a través del teletrabajo y la
mejora de las capacidades, pueden ayudar a mantener mas tiempo en el lugar de trabajo
a los trabajadores de mas edad.

Las Conclusiones del Consejo de Ministros de Empleo de 7 de junio de 2010
recogieron una serie de “invitaciones” dirigidas a la Comision y a los Estados
miembros. A la primera se le invitd a presentar en el Foro Demografico Europeo de
20102 un marco estratégico de promocién del envejecimiento en el cual puedan ser
estimuladas y publicitadas nuevas iniciativas y acciones que lo favorezcan. Ademas, la
Comisién deberd continuar con los preparativos del Afio Europeo del Envejecimiento
Activo en 2010, durante el cual se pondran de relieve sus beneficios y su contribucién a
la solidaridad intergeneracional y se difundiran iniciativas estimulantes.

Los Estados miembros, junto con la Comisién, deberan desarrollar principios comunes
en este campo que ayuden a las autoridades publicas y a los implicados a llevar a cabo
politica activas, teniendo siempre en cuenta la cada vez mayo diversidad de la poblacion
madura. Deberan desarrollar, asi mismo, actividades que fomenten la sensibilizacion
sobre el tema y la necesidad de movilizar el potencial completo de las personas mayores
por su propio beneficio y el de toda la sociedad.

En lo institucional, el Consejo invitaba a aprovechar todas las posibilidades ofrecidas
por el Método Abierto de Coordinacién, la Estrategia Europea de Empleo y todos los

programas e instrumentos comunitarios, para fomentar el envejecimiento activo, sin

13 Este foro, que tendra lugar en Bruselas en noviembre de 2010, analizara los aspectos
demogréficos de la Estrategia 2020.
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descartar el recurso a los distintos Comités para mantener la cuestion en un puesto

destacado de la agenda europea.

En el marco de la reelaboracion de la Estrategia de Lisboa, el Consejo aprobo
recientemente la Recomendacion de 13 de julio de 2010 sobre directrices generales
para las politicas econdomicas de los Estados miembros y de la Unidn. En ella, se
insistia en que los Estados miembros debian reforzar los marcos presupuestarios
nacionales, potenciar la calidad del gasto publico y mejorar la viabilidad de las finanzas
publicas persiguiendo en particular la reduccién de la deuda, la reforma del gasto
publico relacionado con el envejecimiento, como el gasto en pensiones y salud, y
politicas que contribuyeran a un aumento del empleo y una edad de jubilacion efectiva
que garantizase que el gasto publico relacionado con el envejecimiento y los sistemas de

bienestar social seria financieramente sostenibles.

La Recomendacion apuntaba que las politicas de la Union y los programas de
reforma de los Estados miembros debian aspirar también al "crecimiento inclusivo".
Con este termino el Consejo se refiere a la construccion de una sociedad cohesionada en
la que se capacite a las personas para prever y gestionar el cambio, participando asi
activamente en la sociedad y la economia. Consecuentemente, las reformas aplicadas
por los Estados miembros deben garantizar a todos los ciudadanos acceso y
oportunidades a lo largo de toda su vida, reduciendo asi la pobreza y la exclusién social,
mediante la eliminacion de los obstaculos a la participacion en el mercado laboral,
especialmente para las mujeres, los trabajadores de mayor edad, los jévenes, los

discapacitados y los inmigrantes en situacién regular.

Por Gltimo, ha de sefalarse la Propuesta de DECISION DEL
PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO sobre el Afo Europeo del
Envejecimiento Activo (2012)***. Recapitulando y trazando un itinerario de futuro, la
Comision sefiala que en el marco de la Estrategia para el Empleo, los Estados miembros
han empezado a invertir la tendencia a la jubilacion anticipada y, gracias a ello, las tasas
de empleo de las personas de 55 a 64 afios en EU-27 han aumentado del 36,9 % en 2000

al 46 % en 2009. Animar a los trabajadores de mas edad a que se mantengan

114 cOM(2010) 462 final
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profesionalmente activos supone, en particular, mejorar las condiciones laborales y
adaptarlas a su estado de salud y sus necesidades, actualizar las capacidades de esos
trabajadores facilitando su acceso al aprendizaje permanente y revisar los sistemas
fiscales y de prestaciones para garantizar la existencia de incentivos eficaces para seguir
trabajando.

El Afio Europeo del Envejecimiento Activo propuesto fomentaria y apoyaria los
esfuerzos de los Estados miembros y sus autoridades regionales y locales, de los
interlocutores sociales y de la sociedad civil para promover el envejecimiento activo y
movilizar el potencial de las cohortes del baby boom. Basicamente, se pretende con ello
promover el envejecimiento activo en el empleo, creando mejores oportunidades de
participacion de los trabajadores de mas edad, y promover el envejecimiento activo en
la sociedad, combatiendo la exclusion social a través del trabajo voluntario, el
envejecimiento saludable y la vida autbnoma.

A esta propuesta acompariaba un interesantisimo DOCUMENTO DE TRABAJO DE
LA COMISION®. Es un amplio estudio con multiples perspectivas, en el que se
sefiala que las politicas llevadas a cabo en los Estados miembros han conseguido
invertir la tendencia que conducia a la jubilacién anticipando, elevando en méas de 8
puntos la tasa de empleo en la franja de edad entre 55 y 64 afios entre 2000 y 2009
(36’9% a 46%). Este hecho parece demostrar que la Estrategia de Lisboa, con su
objetivo de promover el empleo de las personas maduras, estd dando frutos.
Proyecciones recientes de Eurostat indican que la poblacion en edad de trabajar
descendera en 50 millones entre 2008 y 2060, lo que podria traer aparejada una
reduccién del crecimiento del PIB. En gran parte, este descenso vendra causado por la
jubilacién de las cohortes del babyboom. Fomentar la permanencia en el empleo de esta
generacion exige la eliminacion de obstaculos al empleo y la introduccion de
mecanismos flexibles de jubilacion que premien las vidas laborales extendidas. Una
concepcion mas flexible del tiempo de trabajo y de la organizacion del trabajo podrian
conducir al estimulo del trabajo a tiempo parcial como alternativa a la jubilacién y a la
mejora del acceso a la formacion para los trabajadores de méas edad.

La promocion de la salud a través de la vida laboral, asi como servicios de salud

eficientes y eficaces, tienen la maxima importancia, puesta que la mala salud es un

5 SEC(2010) 1002 final
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factor clave en la jubilacién anticipada. En el contexto actual de recesion econémica, es
también vital que los trabajadores de mas edad que hayan perdido su empleo puedan ser
capaces de insertarse nuevamente en el mercado de trabajo. Un reciente Eurobarometro
indicaba que la crisis econdmica ha modificado la opiniéon publica sobre la
discriminacion basada en la edad, siendo en este momento los europeos
considerablemente mas sensibles.

Ofrecer mas trabajos de alta calidad a los trabajadores maduros es parte necesaria de la
estrategia para evitar algunas de las causas de la pobreza en este grupo de edad. Dar a
los trabajadores la opcién de trabajar durante mas tiempo implica ingresos mas altos, asi
como un mayor ahorro y pensiones mejores en el futuro. Esta situacion es
particularmente acentuada en el caso de las mujeres maduras, un grupo que se enfrenta a
altas tasas de pobreza relativas en la UE (22% en 2008), no en pocas ocasiones por las
interrupciones en su carrera profesional derivadas de circunstancias familiares.

La Estrategia de Lisboa definio una estrategia en este sentido. Aunque se han llevado a
cabo algunos progresos, todavia queda un largo camino por recorrer. Para favorecer este
proceso de cambio es importante: 1) Aumentar la conciencia del potencial que encierran
los trabajadores maduros; 2) fomentar el intercambio de experiencias sobre coémo poner
en practica estrategias de envejecimiento activo en el empleo; 3) animar a las autoridad
publicas y a los implicados en todos los niveles para que desarrollen politicas que
reduzcan la salida temprana del mercado de trabajo a través de medidas especificas.

Los elementos para una estrategia integral de promocion del empleo entre los
trabajadores de edad madura pueden localizarse en la Estrategia Europea de Empleo.
Incluyen, sefialadamente, la mejora de las condiciones de trabajo y su adaptacion al
estado de salud y las necesidades de los trabajadores maduros, un mejor acceso a la
formacion, a las TICs y una revision de los sistemas fiscales para garantizar que haya
suficientes incentivos para trabajar durante mas tiempo.

A través del método abierto de coordinacion, la Unidn apoya, monitoriza y evalua la
puesta en practica y el impacto de las reformas nacionales de los sistemas de pensiones
para garantizar su sostenibilidad a largo plazo. Estas estan dando lugar a una elevacion
de la edad de salida del mercado de trabajo, pero aun queda un camino intenso por
recorrer. No esta relacionado Unicamente con las pensiones, sino también con la
jubilacion anticipada y otros beneficios de la Seguridad social que son usados a menudo
como una via de salida del mercado de trabajo
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El Fondo Social Europeo esta dedicando méas de mil millones de euros a medidas que
promueven el envejecimiento activo en el periodo 2007-2013. Los trabajadores en esta
franja de edad también pueden beneficiarse de medidas activas que representan el
15°3% de los recursos del FSE. Por afiadidura, ha de tenerse en cuenta el programa
PROGRESS, que apoya los esfuerzos de los Estados para crear mas y mejores trabajos
y construir una sociedad mas cohesionada.

En el momento de cerrarse estas lineas, el Parlamento Europeo ha preparado ya un

Borrador de Dictamen de 12 de noviembre de 2010

sobre esta propuesta. En él se
proponen catorce enmiendas al texto presentado por la Comision, algunas de caracter
eminentemente técnico y otras de mayor calado politico. Con ellas se pretende, en
sintesis, lograr varios objetivos. El primero de ellos es asegurarse de que el
envejecimiento activo tiene un lugar de preferencia en la agenda politica del futuro.
Busca, ademas, afiadir un subtitulo al nombre del Afo Europeo, “Promoviendo la
solidaridad intergeneracional”, con el que resaltar un motivo importante para la
promocion del envejecimiento activo.

Busca, ademas, acentuar el papel que el Afio Europeo puede desempefiar apoyando e
incentivando proyectos locales y regionales e iniciativas que permitan a las personas de
mas edad contribuir a su comunidad y beneficiarse de unas condiciones adecuadas de
proteccion, seguridad y cuidados sanitarios. Se pretende con este enfoque asegurar que
las iniciativas en el marco del Afo tengan un enfoque descentralizado y, como subraya
el Pacto Territorial de las Autoridades Locales y Regionales sobre la Estrategia 2020, un
protagonismo compartido en varios niveles. Otro objetivo adicional es velar por una
adecuada coordinacion, coherencia y efectividad de las medidas a través del
establecimiento de una guia estratégica de la puesta en practica de todas estas medidas.
Por ultimo, el borrador apuesta por una mayor sensibilizacion de la poblacién, con
caracter general, y en concreto sobre la importancia de las TICs para responder a los

desafios de una sociedad que envejece.

116 2010/0242(COD)

225



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

IV. LAPOLITICA DE PENSIONES EN LA UNION EUROPEA:
LAS REFORMAS DE LA JUBILACION

En los ultimos afios, como bien se conoce, se ha provocado un importante
cambio en la piramide poblacional, que conlleva el envejecimiento rapido de la
sociedad. Aungue esta realidad viene anunciandose hace mucho tiempo, es cierto que no
se han tomado aln todas las medidas necesarias para atajar los problemas que se estan
planteando en el &mbito de la proteccién social. Pero, ademas, otros factores, como por
ejemplo la crisis econdmica, han agravado mas las carencias puestas de manifiesto
desde las variables demograficas’’. Con el objeto de atajar las cuestiones que se trazan
desde el estudio de estos parametros sociales, parece fundamental imponer
modificaciones de gran calado desde dos puntos de vista fundamentalmente: desde las
politicas de pensiones y desde las politicas de empleo. En esta parte se va a analizar el

primero de los retos.

Este andlisis no puede partir mas que del examen de la realidad demogréafica con
el fin de conocer desde que contexto hay que plantear los posibles cambios en el &mbito
de las politicas de pensiones. Esta introduccion servird para enmarcar el analisis de los
elementos principales de las reformas de las pensiones que se han realizado en los
paises europeos con el fin de adaptarse a las nuevas condiciones sociales, partiendo del

examen de las directrices que la Union Europea ha indicado al respeto.

En la Ultima década, la Unidén Europea en diversos instrumentos, sobre todo a
través de las Comunicaciones de la Comisién, ha ido determinando los elementos
precisos para abordar las reformas de las pensiones con el fin de garantizar la viabilidad
del sistema de bienestar. Los principios apuntados han servido ya para la realizacion de

algunas modificaciones en los distintos Estados, tal y como se analizara.

117 Comisién Europea, Libro verde en pos de unos sistemas de pensiones adecuados, sostenibles
y seguros, Bruselas, 7 de julio de 2010. pags. 2y 3.
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En definitiva, lo que se trata es de cumplir el objetivo marcado por la Unidn
europea de “garantizar a las futuras generaciones futuras una vejez serena y digna en
las proximas décadas”. Para conseguir esta finalidad parece fundamental la
modificacion de los regimenes de pensiones en los distintos paises de nuestro

entorno**é.

1. FOTOGRAFIA DE LA REALIDAD POBLACIONAL EN LA UNION
EUROPEA

Dos son las principales variables que influyen fundamentalmente en el sistema
de pensiones para la vejez. En primer lugar, el incremento imparable de los
beneficiarios de esta proteccion, a lo que hay que afadir que la duracién de sus
beneficios cada vez es mas larga. De esta realidad es facil deducir la necesidad de
prolongar la vida activa durante mas tiempo para garantizar la viabilidad de dicho
sistema. No obstante, a esta premisa se une otra realidad muy distinta: la edad real de
jubilacion no coincide en general con la edad pensionable marcada legislativamente. A

ambas cuestiones se va a dedicar este capitulo.

1.1. El incremento del nimero de ciudadanos con edades pensionables

Como ya se conoce, el aumento imparable del nimero de pensiones de
jubilacion, que se esta produciendo paulatinamente por el incremento de la esperanza de
vida de los ciudadanos y por el adelantamiento de la edad de jubilacion, lleva consigo
un efecto pernicioso en el aumento de los costes en los sistemas sociales. De esta forma,
la edad de acceso a esta proteccion y los prondsticos de su duracién son dos elementos a

tener en cuenta a la hora de establecer las reformas en este campo.

18 Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre “El impacto econdmico y
presupuestario del envejecimiento de la poblacién”, DOCE, C161/1, de 13 de julio de 2007.
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La esperanza de vida al nacer de la Union Europea de los 27 era de 75,8 en los
hombres y de las mujeres de 82 afios en 2006. Pero, lo que es mas importante, dicha
expectativa en los ciudadanos de 65 afos era de 16,8 en los hombres y 20,4 en las
mujeres en el mismo afio. Y hay que tener en cuenta que en algunos paises se
incrementaban estas cifras. Asi, por ejemplo, en Francia en los hombres llegaba hasta
18,4 y 23 en las mujeres'®. De acuerdo con estos parametros puede afirmarse que el
beneficiario de la pension de jubilacion percibird un importante nimero de afios esta
prestacion, lo que redunda obviamente en un aumento importante de los gastos del
sistema de la Seguridad Social y provoca un efecto determinante en el déficit de la
deuda publica. En este punto, por tanto, sera importante tratar de adecuar los requisitos
de entrada a la proteccion con los gastos asociados al periodo que va a durar su

reconocimiento.

Este parametro ha sido uno de los fundamentales a la hora de atajar las reformas
de las pensiones los distintos Estados de Europa. Asi, por ejemplo, como se vera
detenidamente mas adelante, en el Reino Unido se sefiala como argumento principal de
las modificaciones introducidas en la pension de jubilacion. Asi, se menciona que la
razon fundamental para el incremento de la edad de acceso a la jubilacion se basa en
que en 1950 un hombre de 65 afios tenia una esperanza de vida hasta los 76 y ahora es
de 85 afios y sera de 89 en 2050, con lo cual percibird el beneficio durante 13 afios
mas'?°. En definitiva, no parece que sea lo mismo a los efectos de la viabilidad del

sistema percibir una pensién durante 11 afios, que hacerlo 20 o incluso 24.

Asimismo, el gasto en pensiones se ha incrementado considerablemente en los
ultimos tiempos por el aumento de los beneficiarios, no s6lo por su mayor esperanza de
vida, sino también por el nimero superior de sujetos que llegan a la edad pensionable.
Hay que destacar que ahora se estan jubilando la generacion denominada del “baby

121
.

boom”, es decir, lo nacidos después de la 2° guerra mundia En Espafa, el

9 FUENTE: Europe in figures. Eurostat yearbook 2010.

120 Departament for work and pensions (UK), Security in retirement: towards a new pensions

system, 2006, pag. 7.
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incremento de nacimientos se retraso y se produjo entre los afios 1957 y 1977, con lo

que aun el sistema no se encuentra afectado de lleno por este asunto, aunque si lo estara

pronto. Dicho en otros términos, hay méas margen para realizar las modificaciones

necesarias en materia de edad pensionable que en otros paises europeos.

Todo lo dicho hasta aqui se deduce facilmente del andlisis de los cohortes de

poblacion en la UE, cuando se examinan comparativamente en la actualidad y en el

futuro. Asi, en la siguiente figura se puede observar como se incrementara el nimero de

ciudadanos en las edades en que se accedera a la jubilacion desde 2008 hasta 2060, con

las consecuencias propias del incremento del nimero de pensiones, que ya se han

sefalado.

EU2T: 2008 Population by age groups and sex Age
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121 Comision Europea, Comunicacion sobre el envejecimiento “abordar los efectos del

envejecimiento de la poblacion UE (Informe de 2009 sobre el envejecimiento demografico)”, 29 de abril

de 20009.
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EL27: 2060 Population by age groups and sex Age
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FUENTE: European Comision, Anexes to the Interim EPC-SPC Joint Report Pensions,
Bruselas, 2010.

En otro orden de cosas, no son estos los Unicos parametros demograficos a tener
en cuenta. Ademas, es importante el andlisis de la natalidad y el incremento de las
personas inmigrantes. Es necesario mantener una ratio adecuada entre activos- pasivos
con el objeto de garantizar la viabilidad de un sistema de pensiones que en la mayoria
de los casos se basa en el principio de reparto, esto es, en el soporte del gasto de
pensiones de los pasivos por la generacion activa. Y la realidad es que la natalidad esta
bajando, lo que esta provocando un importante cambio en la composicion de las edades
de los ciudadanos y, consecuentemente, en la tasa de dependencia, tal y como quedaba
reflejada en la anterior figura. Si la ratio sefialada hoy se fija en aproximadamente
cuatro personas en edad de trabajar por cada persona mayor de 65 afios, en el futuro

(2060) sea sélo de dos activos'??. Como es fécil de concluir es imposible hacer frente a
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o

esta realidad sin grandes cambios estructurales de las pensiones. Con lo cual de nuevo
se ponen de manifiesto el necesario estudio de estos parametros demograficos con el fin

de establecer las necesarias reformas en este campo.

Change in the Theoretical Replacement Rates between 2006 and 2046

Change in TRR in pp, 2046-2006
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FUENTE: 2009 ISG report "Updates of current and prospective theoretical pension
replacement rates 2006-2046.

1.2. La edad media de salida del mercado de trabajo

Otro parametro interesante en este contexto es la edad media de salida del
mercado de trabajo. Se ha convertido en uno de los elementos cruciales en el contexto
de las modificaciones a introducir en el ambito de las pensiones por vejez, situdndose
como pieza clave en la consecucion de la viabilidad de los sistemas de Seguridad

Social. Si se desean rebajar los costes prestacionales que representa la jubilacion de un

122 Comisién Europea, Libro verde en pos de unos sistemas de pensiones adecuados, sostenibles

y seguros, op.cit. pag. 4.
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gran numero de trabajadores, la Unica opcidn parece ser la promocion de la continuacién

de los empleados en el mercado de trabajo durante el mayor tiempo posible.

Adentrandonos en el tema, hay que poner de manifiesto que la edad media de
salida del mercado de trabajo no coincide necesariamente con la sefialada como
pensionable, dado que en muchos paises existen formulas de jubilacion anticipada, que
suelen acompafiarse de la aplicacion de porcentajes de penalizacion en las cuantias de
las prestaciones, o la determinacién de otras edades inferiores de acuerdo con la
peligrosidad de la actividad laboral, como luego se analizard en cada uno de los

Estados'?.

Generalmente el abandono del mercado laboral se produce en edades muy
tempranas, cuando se comparan con las expectativas de vida actual. Asi, se puede
afirmar que existe una absoluta desconexion entre la edad media de vida que se alcanza
y la edad real de jubilacion. Y es mas, puestas en relacién ambas variables impondran
como conclusion la percepcion de las pensiones de jubilacion durante un periodo de
vida muy extenso, tal y como se analiz6 en el epigrafe anterior, que llevara al déficit del

sistema.

En este contexto, se presenta el siguiente grafico que se adjunta, que como se
puede observar, pone en evidencia como en diversos paises, mas alla del ejemplo Unico
de la UE, la edad real de abandono del mercado de trabajo es muy cercana a los 60 afios,
aunque legalmente la edad pensionable no suele ser tan baja, como se demostrara mas
tarde. Es de suponer, por tanto, que en muchos de los supuestos el acceso a la jubilacién
sera via modalidades anticipadas. Y no hay que olvidar, que el hecho de que la edad real
de retiro sea tan temprana, obviamente, va a tener efectos muy perniciosos en la

viabilidad de los sistemas.

2 Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre “El impacto econémico y

presupuestario del envejecimiento de la poblacién, op. cit., punto 9.9.
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FUENTE: Nordic Social-Statistical Committee, Old- age pension systems in the nordic
countries, 2008.

Al margen de esta cuestion, hay que tener en cuenta otro dato a la hora de
analizar la edad media de salida del mercado como es el sexo. Esta necesidad viene
impuesta ain méas por el hecho de que en muchos paises la edad pensionable es

diferente segin que el futuro pensionista sea hombre o mujer.

De esta forma, el primer asunto que habrd que tratar de conseguir es la
igualacion en la mayor medida posible entre ambas edades. En este punto, hay que
recordar que en algunos paises de Europa, como mas adelante se analizara, la edad de
jubilacion no es la misma para hombres y mujeres, siendo la de estas Ultimas mas
reducida. Aungue una de las tendencias mas importantes de la reforma tiende a eliminar
estas diferenciaciones, no obstante, en algunos Estados, sobre todo de Europa del Este,

todavia se mantienen esta distincion.

En la Europa de los 27 la edad media de salida del mercado de trabajo es de 60,5
para las mujeres y de 61,9 para los hombres, mientras que el Europa de los 15 es de 62
para los hombres y 61,1 para las mujeres. Como ejemplos podemos presentar a
Alemania (edad media para la mujer es de 61,5 y para el hombre 62,6); el Reino Unido

(61,7 y de 63,6) o Suecia (63, 6 y 64,2). En Espafa, esta media se sitla para los
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hombres en 61,8 mientras que para las mujeres en 62,4 ", no obstante algo ha crecido

en los ultimos, como ya hemos analizado.

No obstante, el segundo hecho destacable en el contexto espafiol es que las
mujeres se jubilan mas tardiamente que los hombres. Sin embargo, ésta no es la
tendencia actual del resto de Europa. Exceptuando Bélgica, en el resto de los paises la
edad media de abandono de mercado de trabajo de los hombres es ligeramente superior
a la de las mujeres. Recordemos que en la media de la Unién Europea de los 27, se
eleva a 15 meses la diferencia a favor del hombre. Quizas la razon es que en algunos
paises la edad pensionable exigida es superior para los primeros que para las segundas.
Puede ser que como en Espafia no existe diferencia legal, regulando la edad pensionable
en condiciones de igualdad para todos los trabajadores, el fundamento de esta diferencia
se encuentre en que las mujeres tienen generalmente acumulado menor tiempo de
cotizacion y, por esto, precisan continuar activas en el mercado laboral por mas

tiempo'?®.

En todo caso, parece que de todos estos parametros se deduce la necesidad de
introducir cambios en las edades de acceso a la jubilacion. Pero, en todo caso, no hay
que olvidar que las reformas tienen que ir mas alla de esta cuestion. No debe ser este el
unico cambio a introducir, sino que ademas hay que acompafiar esta medida con otras

que lleven a la sostenibilidad del sistema™?.

124 Eyente: Indicadores Estructurales de Eurostat. Encuesta Europea de Fuerza de Trabajo,
2007.

125 E| 48,8% de los hombres han desarrollado una vida laboral superior a 35 afios, mientras que
solo lo han conseguido un 17,3 % de las mujeres. FUENTE: Mddulo Especial de la Encuesta de la

Poblacion Activa 2006.

126 Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre “El impacto econdmico y

presupuestario del envejecimiento de la poblacién, op. cit., punto 9.8.
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2. LINEAS DE ACTUACION DE LA UNION EUROPEA EN MATERIA DE
REGULACION DE LA PENSION DE JUBILACION

Muchos son los documentos de la UE que analizan el problema generado por el
envejecimiento demografico en el sistema de pensiones. Ya hace mas de una década que
se advierte de los efectos perniciosos del incremento de la edad de la poblacion que,
consecuentemente, eleva el numero de pensionistas que perciben sus pensiones
financiadas por las cotizaciones de los trabajadores actuales. De acuerdo con esta
realidad social, existen diversas declaraciones de la Union Europea, en concreto, de la
Comision, que van estableciendo las pautas de las modificaciones que deben abordar los

distintos paises.

En todo caso, no hay que olvidar que todas estas propuestas realizadas al amparo
de los retos demograficos planteados en el sistema de las pensiones deben enmarcarse
en la convergencia abierta como método de trabajo que coordina las actuaciones de
todos los Estados miembros de la UE. Este tema es el que en primer lugar se va a
analizar en este informe, para a continuacién pasar a examinar los distintos instrumentos

que recogen las pautas de las reformas futuras.

2.1. Un contexto comun de trabajo: la Estrategia de Lisboa y el Método de

Coordinacion Abierto

En cualquier caso, hay que enmarcar todas estas cuestiones en un contexto
comun como es la Estrategia de Lisboa (2000). En la reunion del Consejo de Europa,
donde se puso en marcha dicha estrategia, se establecieron tres importantes pilares a

partir de los cuales se han afrontado todos los retos europeos de los afios anteriores.

Un primer pilar econémico busca la evolucion hacia una economia competitiva y
dindmica, basada en el conocimiento. Un segundo pilar, el social, persigue la
modernizacion del modelo social europeo mediante la formacion y la eliminacion de la

exclusion social. Por altimo, en 2001 se afiade un tercer pilar: el medioambiental.
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Es destacable, en materia de politicas sociales, las declaraciones vertidas en el
Consejo de Europa de Lisboa, donde se puso en evidencia la necesidad de modernizar la
proteccion social en general, sin perder de vista la garantia de sostenibilidad que
precisan los sistemas de pensiones en los proximos afios. De esta forma, ya se intuia el

gran problema que se iba a manifestar en los siguientes afios.

En otro orden de cosas, el Consejo Europeo de Lisboa en 2000, ademas,
introdujo como forma de trabajo el método abierto de coordinacion entre los distintos
paises. Se trata de buscar unas lineas de actuacion conjuntas para todos los Estados, sin
llegar a la armonizacién de las legislaciones, tratando de conseguir un minimo comun
en ciertas materias. Asi, se persigue el equilibrio entre las actuaciones de la Union
Europea y los Estados miembros a través del establecimiento de objetivos cuantitativos
comunes, asi como del fomento del intercambio de experiencias entre ellos. En este
contexto, se facilita el debate politico en diversas materias: empleo, politicas sociales,

educacion, régimen fiscal, politica empresarial y desarrollo regional*?’.

En lo que aqui interesa, en 2005, se dio un importante paso en el Método Abierto

de Coordinacién al unificar los procesos de actuacion'?®

. Originalmente, habia tres: uno
sobre la inclusion social, otro sobre las pensiones, y otro en materia de asistencia
sanitaria y dependencia. Desde este momento, se refunden, permitiendo un trabajo méas

adecuado y con visiones mas amplias*®.

127 Sobre este tema también se puede consultar la Comunicacion de la Comisién al Parlamento
Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de Regiones sobre “Refuerzo de la
dimension social de la estrategia de Lisboa: Racionalizacion del método abierto de coordinacion en el
ambito de la proteccién social”, COM (2003) 261 FINAL.

128 Este efecto se consigue a través del documento “Working together, working better: A new
framework for the open coordination of social protection and inclusién policies in the European Union”,

COM (2005) 706 FINAL.

129 para llegar a esta conclusién la Comision solicité a los Estados su participacion en la

evaluacion de los trabajos realizados hasta ese momento en el marco de la Coordinacion Abierta. Desde
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En concreto, en materia de pensiones se insiste en la necesidad de garantizar a
todos los ciudadanos unos ingresos suficientes en el momento de su jubilacién, que
aseguren el mantenimiento de su nivel de vida en la medida de lo posible; de avalar la
viabilidad financiera de los regimenes de pensiones, tanto publicos como privados,
siempre sin perder de vista el principio de promocion de la prolongacion de la vida
laboral activa; asi como de asegurar la informacion adecuada a quienes en el futuro
accederan a los sistemas de pensiones. En este &mbito se promociona el reforzamiento
tanto del principio de capitalizacion para los niveles privados, como del principio de

relacion entre cotizaciones y prestaciones en el &ambito publico.

En 2008 la Comision publica una nueva comunicacion apoyando y reforzando el
Método Abierto de Trabajo, donde vuelve a incidir en la necesidad de coordinar los
esfuerzos de los distintos Estados en la aproximacion de las reformas a realizar en el
ambito de las pensiones a las nuevas realidades sociales™, en la misma linea que ya se
contemplaba en la Estrategia de Lisboa. Se basa en la constatacion del éxito de la
Estrategia Europea en relacion a las actuaciones econdémicas y de empleo debido a la
coordinacion de los Estados en materia de reformas. No obstante, hay que tener en
cuenta que en este momento aln no se habia visualizado la crisis econémica que en

estos momentos esta implantada en Europa.

esos puntos de vista, se crearon nuevos objetivos comunes para reforzar este Métodos: el fomento de la
cohesion social y la igualdad de oportunidades en el sistema de proteccién social y politicas sociales de
inclusion, la interactuacion con los objetivos de Lisboa y la mejora de la trasparencia y participacion de

las partes.
130 «A renewed commitment to social Europe: Reinforcing the Open Method of Coordination for

Social Protection and Social Inclusion”, Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de Regiones, COM (2008) 0418 FINAL.
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2.2 El punto de partida: el planteamiento del envejecimiento de la poblacion como

un problema para la proteccion social

La Comisiéon de la UE el 21 de mayo de 1999 presenta una Comunicacion

titulada “Hacia una Europa para todas las edades™**

, en la que se hace eco de todos
los problemas que plantea la tendencia imparable hacia el envejecimiento de la
poblacion en Europa. En este documento se pone en evidencia que el aumento del
numero de pensionistas y la disminucion de la poblacion en edad de trabajar va a ejercer
una importante presion en los sistemas de jubilacion y en los presupuestos publicos de
los paises. Se entiende que ya en este momento debe preverse los efectos de esta
realidad social y empezar a trabajar en los cambios legislativos para luchar contra sus
efectos, antes de que el problema en si sea alin méas evidente, lo que ocurrird
previsiblemente en los proximos veinte afios. De este modo, lo que en 1999 era un
futurible, en 2010 ya se convierte en evidencia, dado que hemos llegado a la mitad del

recorrido sin haber realizado todas las reformas estructurales necesarias.

Dentro de los asuntos tratados en este marco, ademas del problema de viabilidad
del sistema de pensiones, se encuentran los nuevos retos planteados por el aumento de
las necesidades de asistencia sanitaria de las personas mayores; la determinacion de la
estrategia europea para el empleo, donde se apunta como linea de trabajo la necesidad
de prolongar la vida laboral de los trabajadores; asi como la necesidad de continuar con
la lucha contra la discriminacion y la exclusion social. En este Gltimo tema, se incide en
las diferencias entre hombre y mujer, sobre todo teniendo en cuenta que éstas
representan casi dos tercios de los ciudadanos mayores de 65 afios y, sin embargo, sélo
un nuamero reducido de ellas perciben pensiones de jubilacion. Esta realidad se basa en
el hecho de que ellas apenas han desempefiado trabajo remunerado debido a los
planteamientos del modelo tradicional de familia en el que han desarrollado su vida. De

esta forma, sus pensiones normalmente se adquirieren como derecho derivado, via

13 http://europa.eu/legislatios_summaries/employment_and_socialpolicy
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prestacion de viudedad, lo que provoca, en una gran parte de los supuestos, la

insuficiencia de sus cuantias.

En materia de proteccién social, la Comision presenta pautas de trabajo para el
futuro. En primer lugar, se entiende fundamental la inversion de la tendencia a jubilarse
anticipadamente. Ademas, se buscara la posibilidad de establecer nuevas formas de
jubilacion gradual, asi como el aumento de la flexibilidad de los regimenes de
jubilacion. Obviamente para conseguir estos fines es precisa la cooperacion entre este
organismo Yy los distintos Estados miembros, es decir, que éstos continden sus reformas

en las lineas apuntadas desde la UE.

La misma linea de trabajo se sigue en la Comunicacion de la Comision sobre
“La evolucion de la proteccion social a largo plazo: pensiones seguras y viables”
(2000)**, cuyo origen se encuentra en las declaraciones del Consejo de Europa en
Lisboa, donde ya se pone en evidencia la necesidad de garantizar la viabilidad de los
sistemas en un futuro préximo. Partiendo del recurrente tema del envejecimiento de la
poblacion, otra vez se trata de establecer los grandes retos en las reformas futuras de las
pensiones, que aunque algunos Estados ya las han iniciado, no se consideran como
suficientes. Las modificaciones deben continuar, siempre sin perder de vista los
parametros demogréaficos. Entre sus objetivos principales deben estar el reforzamiento
de la solidaridad, la lucha contra la exclusion de quienes tienen sueldos mas bajos; la
coordinacion de sistemas puablicos y privados; y la solidez de las finanzas pablicos que

deben de armonizar los costes de las pensiones con el resto™**.

132 Comunicacion de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Econémico y
Social Europeo, COM (2000) 622 FINAL, no publicada en el Diario Oficial.

133 Estas cuestiones vuelven a ser objeto de otra Comunicacién de la Comision: “Pensiones
seguras y viables: planteamiento europeo al servicio de las estrategias nacionales” (2001) Comunicacién
de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité
de Regiones, COM (2001) 362 FINAL, no publicado en Diario Oficial. Los parametros de estudio son
similares. Se pone especial énfasis en la garantia de unas pensiones minimas que eviten la exclusion

social de los ciudadanos de mas edad. Asimismo se insiste en la idea de modernizar los sistemas de
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En el mismo sentido, se recogio igualmente la preocupacion europea sobre los
retos demogréaficos y sus efectos en la viabilidad de las pensiones en los Consejos
Europeos de Estocolmo en 2001 y en Barcelona en 2002. En ese mismo afio, la
Comision propone un paso mas y sefiala la necesaria colaboracion en la lucha contra las
consecuencias del envejecimiento de la poblacion, ya no solo entre los distintos paises
de la Unién Europea, sino entre todos los Estados mundiales’®*. En este sentido,
presentd el 18 de marzo de este afio una comunicacion dirigida al Consejo y al
Parlamento Europeo titulada “La respuesta de Europa al envejecimiento a escala

mundial”**®.

Partiendo de los documentos anteriores, la Comision trata de compartir ahora su
visién sobre el envejecimiento europeo con el resto de los paises. En todo caso, no
olvida que la situacion de la poblacion es distinta a la europea, que en general estd mas
envejecida. De nuevo, se insiste en plantear cambios desde el punto de vista social,
econémico y del empleo, siempre desde la base del fenémeno de la reduccién de mano
de obray en las repercusiones econémicas del envejecimiento en el gasto publico, ahora

planteado desde una perspectiva mundial.

De nuevo se analizan estas cuestiones, en 2005 en la Comunicacién titulada “Los

1136

valores europeos en la era de la globalizacién Ahora se entiende que el

envejecimiento de la poblacion europea es un reto del presente y no del futuro, aunque

pensiones de acuerdo con las exigencias del mercado de trabajo y la evolucién de las estructuras

familiares.
134 De hecho, la ONU ya habia puesto en evidencia este problema del envejecimiento mundial en
1982 en la celebracion de una primera conferencia sobre el tema, donde se aprobd un Plan de Accién

Internacional sobre el envejecimiento.

135 COM (2002) 143 final. No publicada en el Diario Oficial. Este documento es la aportacion de
la Comision Europea a la 11 Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento.

138 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo de 20 de octubre de 2005 (COM (2005)
525 FINAL).
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sus principales efectos se vayan a dejar sentir mas adelante. La baja tasa de natalidad y
sus consecuencias en la reduccion de mano de obra futura se van a acumular a las
propias del incremento de los costes sociales, y seguramente van a redundar en la
inviabilidad del sistema de pensiones, en el caso de que no se realicen las necesarias
reformas. De acuerdo con este contexto, se propone que cada nacion adapte las
pensiones, sanidad y cuidados a largo plazo a esta situacion, poniendo especial atencion

a la reduccion de los costes que provocan todas estas cuestiones.

Diagram 7.1 Costs of pensions for the elderly as a percentage of GDI. In
2005 and 2050
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Source: European Commission 2006%, supplemented by data for Norway

Dentro de los documentos que entran a examinar los efectos de los cambios
demograficos, se encuentra el Libro Verde “Frente a los cambios demogréaficos, una
nueva solidaridad entre generaciones” (2005), otra Comunicacion de la Comision que
vuelve a tratar el tema del envejecimiento y sus consecuencias en las politicas

sociales™’. Como siempre, se tratan los temas del aumento de la longevidad, el
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incremento de la poblacion mayor de 60 afios previsto hasta 2030, y la baja tasa de
natalidad. Todas estas cuestiones, se apunta desde este organismo de la UE, deben
tenerse en cuenta en la articulacion de todas las politicas publicas europeas. En todo
caso, en este instrumento se acentla el estudio de las cuestiones relativas a la promocién
de la tasa de natalidad, donde deben implantarse importantes medidas de facilitacion de

la conciliacion de la vida familiar y laboral en el seno de los grupos familiares.

Para finalizar en este Libro verde se sefialan tres campos prioritarios de trabajo.
En primer lugar, es precisa la promocion del crecimiento demogréfico en el sentido
apuntado. Por otro lado, hay que velar por el equilibrio entre generaciones, sobre todo
teniendo en cuenta las necesidades de financiacion futuras en materia de pensiones y
salud. Por ultimo, también se apunta la promocién en cambiar las fronteras y

transiciones entre la vida activa y la pasiva.

2.3. La determinacion de las grandes lineas de trabajo

Siguiendo idéntico hilo conductor, se encuentra la Comunicacion de la Comision
en 2006 (“El futuro demogréafico de Europa: transformar un reto en una

138 En este documento se insiste en el andlisis de ciertas variables

oportunidad”)
demograficas (aumento de la esperanza de vida, declive de la fecundidad, dificultad en
la renovacion generacional) que indudablemente van a llevar a provocar unos trastornos
sociales, que califica de profundos, en los paises europeos afectados. En esta ocasion se
plantea si las consecuencias pueden ser atenuadas a través del incremento de la
inmigracion que quizéds puedan matizar los efectos de la baja natalidad y la

prolongacion de la duracion de la vida.

Los retos fundamentales, que debate esta nueva Comunicacién, son el aumento

de los gastos publicos debido al incremento de las jubilaciones en la proxima década y

37 Comunicacion de la Comision, COM (2005) 94 FINAL.

138 Comunicacién de la Comisién de 12 de octubre de 2006 (COM (2006) 571 FINAL (no

publicada en Diario Oficial).

242



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

la imposibilidad de mantener la viabilidad del sistema si no se abordan importantes
modificaciones en el acceso a las pensiones. En el mismo sentido, se hace eco de otro
importante problema que puede ser el aumento de los costes sanitarios provocado
igualmente por el envejecimiento de la poblacién, lo que ya se habia puesto en
evidencia en otros documentos, como por ejemplo en la comunicacion, antes

mencionada, “Hacia una Europa para todas las edades™ (1999).

Con este contexto, la Comisidén propone a los paises de Europa trabajar de
acuerdo con cinco lineas fundamentales para atajar los problemas que van a provocar

los cambios demogréficos, que se pueden resumir de la siguiente manera:

1. Favorecer las medidas de conciliacion de la vida familiar y laboral, en especial
la mejora del permiso parental, con el objeto de incrementar el nimero de

nacimientos en los préximos afos.

2. Promover la eficiencia y la productividad con el fin de aprovechar las

oportunidades que plantean los cambios demograficos.

3. Reorganizar los Estados para recibir e integrar a los emigrantes para conseguir la
mano de obra cualificada que se necesité para cubrir los puestos de trabajo que

van a quedar vacantes por el efecto de las jubilaciones masivas*®.

4. Impulsar la prolongacion de la vida laboral, evitando la discriminacion de los
mayores en el mercado de trabajo. En este punto, asimismo se favorecera la
transicion entre las distintas fases de la vida, se trabajara en el ambito de al
formacion permanente y se favorecera una politica de salud publica comdn en
toda la UE con el fin de reducir las diferencias en la esperanza de vida entre los

paises.

139 En este tema, se puede consultar la Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento
Europeo, al Comité Econdmico y Social Europeo al Comité de las Regiones de 3 de junio de 2003 sobre

inmigracidn, integracion y empleo.
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5. Por ultimo, hay que avanzar en la viabilidad de las finanzas publicas de los
Estados, cuya principal medida debe ser la reforma del sistema de pensiones,
adaptando la cobertura de los sistemas y el nivel de las cotizaciones al desarrollo
del ahorro privado y al principio de capitalizacion.

Posteriormente, se ha seguido trabajando en este tema a través de otros
instrumentos. Asi, en 2007 la Comision cred un grupo de expertos sobre cuestiones
demogréaficas como apoyo a este organismo en estos temas, asi como foro de
intercambio de experiencias entre los paises para atajar los asuntos relativos a este

fendmeno**°

.Y en 2008 se publica el Documento de trabajo de la Comisién del Informe
demogréafico sobre Satisfaccion de necesidades sociales en una sociedad en proceso de
envejecimiento que vuelve a incidir en los mismos problemas***. En concreto, en su
influencia en la inviabilidad de las finanzas publicas europeas y en el nivel econémico
de los paises, asi como en la necesidad de promover politicas sociales de acuerdo con

los cambios en las estructuras familiares y la promocion del envejecimiento activo.

También en 2008 hay otra Comunicacion de la Comisién**, donde se publica un
informe sobre la proteccidn social y la exclusion social donde se ofrecen importantes
claves de trabajo en estas materias. Asi, es preciso incidir en el campo de la exclusién
social de las personas méas vulnerables, especialmente en la igualdad entre géneros y en
la solidaridad entre generaciones. Por otro lado, se debe promocionar la prolongacion de

la vida activa y la viabilidad de los regimenes de jubilacion®*.

140 Decisién 2007/397/CE, de la Comisién de 8 de junio de 2007 por la que se crea un grupo de
expertos sobre cuestiones demogréaficas (DOCE L 150, de 12 de junio de 2007).

141 SEC (2008) 2911, no publicado en el Diario Oficial.
142 “Rapport conjoint sur la protection sociale et I'inclusion sociale 2008”, Comunicacion de la

Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de
Regiones, COM (2008) 42, no publicado en Diario Oficial.
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2.4. Hacia la reduccién del nimero de jubilaciones anticipadas

La Comisién europea plantea como alternativa a la jubilacion de los trabajadores
méas mayores el fomento de la prolongacion de la vida laboral. Sin &nimo de entrar a
analizar este problema, que se tratara en otro punto de este trabajo, aqui se va a tratar el
examen de la promocién de este principio desde su incidencia en la reduccion del

namero de jubilaciones anticipadas.

La reduccion del numero de jubilaciones anticipadas, que obviamente
incrementaran la edad efectiva de abandono del mercado laboral, se aborda en diversos
instrumentos de la UE™*. En 2008 se retoma esta idea de evitar la jubilacién anticipada

3 Fuera del tema de las pensiones, se hace hincapié en la lucha contra la pobreza infantil, la
reduccion de desigualdades en el ambito de la asistencia sanitaria y el incremento en los cuidados de larga

duracién de acuerdo con los nuevos retos demograficos.

144 Anteriores a esta 2008 existen ya algunos documentos que tratan este tema. Asi, por ejemplo,
el Informe de la Comisidn al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdmico y Social y al Comité
de Regiones, informe solicitado por el Consejo Europeo de Estocolmo “Aumento de la tasa de poblacién
activa y fomento de la prolongaciéon de la vida activa” de 2002 (COM/2002/0009 FINAL).
Principalmente, se aboga por la revision de los sistemas de imposicion y prestaciones, recomendando la
revision de los incentivos ofrecidos a las empresas y a los trabajadores para que recurran a la jubilacién
anticipada en los procesos de reconversion y racionalizacion de actividades. Asi, al contrario, habra que
fomentar la jubilacion parcial y progresiva con el objeto de que los trabajadores prologuen su prestacion
de servicios mas alla incluso de la edad de jubilacidn.

En otros instrumentos se vuelve a insistir en buscar alternativas a la jubilacion anticipada a través
de la mejora de las condiciones de trabajo, pero eso si, teniendo en cuenta las necesidades de los
trabajadores cuya actividad les provoca un importante desgaste fisico con el fin de garantizarles el
abandono del mercado en edades méas tempranas. En este sentido , se puede consultar la Comunicacion de
la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de
Regiones, informe solicitado por el Consejo Europeo “Aumentar el empleo de los trabajadores de mas
edad y retrasar su salida del mercado de trabajo” (COM (2004)/ 0146 FINAL). Igualmente se puede
analizar la Comunicacion de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y

Social y al Comité de Regiones, que lleva por titulo “Modernizacion de la proteccidn social para crear
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en el Informe de la Comisidén Europea cuyo titulo es “Longer working lives through
pension reforms”, donde se pone en evidencia la importante relacién entre el principio
de promocidn de la vida activa y la reforma de las pensiones. En este estudio, se incide
otra vez en las necesidades demogréficas de la poblacién europea y sus efectos en la

relacion entre activos y pasivos.

En concreto, se analiza la existencia de las jubilaciones anticipadas en algunos
paises europeos (exactamente en catorce de ellos) y se llega a la siguiente conclusion:
esta modalidad se configura como un remedio a la expulsion del mercado laboral en
edades aun jovenes. La Comision aporta una solucion para evitar los costes que supone
este hecho, los Estados pueden decidir la repercusién en los empresarios de este gasto
cuando ellos sean los responsables de dicha expulsién. No obstante, la Comisién
recuerda que en ocasiones las jubilaciones anticipadas también se emplean en algunos
paises como premio a las largas carreras de cotizacion, o como formula necesaria para
que los trabajadores abandones su actividad antes de la edad pensionable en relacion a

ciertos trabajos especialmente penosos.

En este sentido, se recomienda a los Estados la introduccion de reformas en el
sentido de facilitar la jubilacion gradual, esto es, la posibilidad de flexibilizar el paso de
la vida activa total a la pasiva; asi como la promocion de la continuacién de la vida
laboral, siempre con las mayores garantias en materia de prevencion de riesgos y
asegurando el abandono anticipado del trabajo a aquellos que realicen actividades que

requieran un esfuerzo fisico superior al que debe exigirsele de acuerdo con su edad.

En todo caso, concluye la Comision, hay que valorar el hecho de que si se
incrementan los requisitos para obtener una pension adecuada y suficiente, los

trabajadores necesitaran trabajar més tiempo**°. Convirtiéndose esta férmula en una

mas y mejores empleos: un enfoque general que contribuya a hacer que trabajar sea rentable (COM
(2003) 842 FINAL. No publicada en el Diario Oficial)

15 Ademés la Comision recomienda a los paises miembros la evaluacion continua de los efectos

de las reformas que en materia de jubilacion realicen, asi como de las herramientas que empleen. En
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medida de fomentar la continuidad en la vida laboral, incluso méas alla de la edad
pensionable, sin necesidad incluso de incrementar ésta o de eliminar las modalidades de

jubilacion anticipada. Como luego se vera, ésta es la opcién elegida por algunos paises.

2.5. Las repercusiones de la crisis econdmica en las reformas impuestas por los

cambios demograficos

La Comision ha vuelto a realizar un Informe sobre el envejecimiento demogréfico
en el afio 2009 (“Abordar los efectos del envejecimiento de la poblacién de la UE”)™,
basado en las previsiones presentadas por Eurostat 2008 donde de nuevo vuelve a
replantear la transicion demografica que esta viviendo Europa y los costes sociales de

dicha realidad.

Los ambitos de trabajo siguen siendo los mismos: buscar el equilibrio
presupuestario, reducir la deuda publica, aumentar empleo- productividad y asegurar el
sistema de pensiones y de asistencia sanitaria. En el tema de las pensiones, los
elementos de trabajo son igualmente la necesidad de garantizar prestaciones adecuadas
a los ciudadanos de edad avanzada, reforzar las condiciones de elegibilidad de las
pensiones publicas y el desarrollo de sistemas privados de capitalizacion. Parece que la
tendencia apuntada pasa por asegurar pensiones publicas minimas, pero suficientes para
todos, en un sistema presidido por el principio de solidaridad; completadas con otras
que se relacionen directamente con la capacidad econdmica mantenida durante la vida

activa por los sujetos de acuerdo con el principio de capitalizacion.

No obstante, en esta comunicacion aparece una nueva variable como es la crisis

financiera internacional que afecta a los paises europeos y que matiza los instrumentos a

especial, se sefiala la necesidad del andlisis en el las formas de empleo de los mads mayores y en las

composicién de sus salarios.
146 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y

Social Europeo y al Comité de Regiones de 29 de abril de 2009 (COM (2009) 180 FINAL- no publicado

en el Diario Oficial.
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emplear en la lucha contra los efectos perniciosos de la evolucion demografica. Es
preciso darle prioridad al plan de recuperacion de la econdmica actual y revisar, en
parte, los objetivos antes mencionados. Son elementos a considerar la creacion de
condiciones favorables para las familias con el objeto de fomentar la natalidad; el
incremento de la prolongacion de la vida laboral, pero sin olvidar las necesidades de los
mas jovenes; la necesidad de continuar con las politicas de formacion permanente; y la
busqueda de la integracion de los inmigrantes, aunque puedan verse afectados por la
pérdida de empleos. En todo caso, la Comision continta su apuesta por la viabilidad de

las finanzas publicas y las reformas en materia de pensiones.

2.6. Los efectos del envejecimiento en los paises de acuerdo con las reformas

emprendidas

En este documento se parte de la idea de que seguramente se producira en
general una disminucién del nimero de ciudadanos en condiciones de trabajar®’, que
reducira los cotizantes y, consecuentemente, provocara la necesidad de soportar desde el
sector publico parte del coste del mantenimiento de la poblacion con edades mas

avanzadas (pensiones, asistencia sanitaria y cuidados a los dependientes, entre otros)**.

Como consecuencia del envejecimiento de la poblacion, aumentara la necesidad de que
el sector publico proporcione transferencias y servicios relacionados con la edad. Por

consiguiente, se prevé que los efectos del envejecimiento de la poblaciéon sobre el
presupuesto seran substanciales en casi todos los Estados miembros, y se dejaran sentir
ya en el transcurso de la préxima década. Globalmente, sobre la base de las politicas

7 No obstante, una primera conclusion consiste en la estimacion de que en 2060 la poblacién
europea total serd la misma, debido principalmente a los flujos migratorios y a la tasa de natalidad mas
alta de algunos de los paises miembros respecto a otros. No obstante, dicha poblacién tendra una media
de edad més avanzada.

148 para 2060 se prevé un aumento de cuatro con setenta y cinco puntos porcentuales del PIB en

la Union Europea y en mas de cinco puntos en la zona euro.
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actuales, se prevé que el gasto publico derivado del envejecimiento de la poblacién
aumente por término medio en aproximadamente 4,75 puntos porcentuales del PIB de
aqui a 2060 en la UE, y en mas de cinco puntos porcentuales en la zona del euro (debido
principalmente a los gastos en pensiones, en asistencia sanitaria y en cuidados de larga

duracion).

Para EU-25, el incremento previsto es ligeramente superior al contemplado en el
informe de 2006 sobre el envejecimiento demografico (en aproximadamente medio
punto porcentual del PIB a lo largo de todo el periodo de previsién). En comparacion
con el informe de 2006 sobre el envejecimiento demografico, las mayores revisiones a
la baja de los efectos presupuestarios del envejecimiento de la poblacion se han
producido en Portugal, Hungria y la Replblica Checa (como consecuencia
especialmente de las reformas de las pensiones), mientras que se han efectuado
importantes revisiones al alza en Grecia, Luxemburgo, Malta, Estonia, Austria, Polonia
y Lituania (como consecuencia principalmente de una revision de las variaciones
previstas de los gastos de pensiones, resultante de cambios bruscos en las reformas y de
la mejora de las técnicas de modernizacion).

Globalmente, existen diferencias notables entre Estados miembros en lo que se refiere a
los efectos del envejecimiento de la poblacion:

- El aumento del gasto publico probablemente sera muy significativo (igual o superior a
siete puntos porcentuales del PIB) en nueve Estados miembros de la UE (Luxemburgo,
Grecia, Eslovenia, Chipre, Malta, Paises Bajos Rumania, Espafa e Irlanda), aunque para
algunos paises este gran aumento se producira a partir de un nivel relativamente bajo.

- Para un segundo grupo de paises (Bélgica, Finlandia, Republica Checa, Lituania,
Eslovaquia, Reino Unido, Alemania y Hungria), el coste del envejecimiento de la
poblacion sera mas limitado, aunque en cualquier caso muy elevado (de cuatro a siete
puntos porcentuales del PIB).

-Por ultimo, el aumento serd& mas moderado, igual o inferior a cuatro puntos
porcentuales del PIB, en Bulgaria, Suecia, Portugal, Austria, Francia, Dinamarca, Italia,
Letonia, Estonia y Polonia. La mayoria de estos paises han aplicado reformas

substanciales de los sistemas de pensiones, que en algunos casos también implican un
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paso parcial a sistemas de pensiones privados (Bulgaria, Estonia, Letonia, Polonia y

Suecia)™*.

Para finalizar, la Comision aporta un balance de las tendencias fundamentales de
las reformas realizadas a en algunos paises. En general, se han endurecido los requisitos
para acceder a las pensiones, haciendo mayor hincapié en el aumento de la edad y
restringiendo el acceso a la jubilacion anticipada. No obstante, se advierte, que las
modificaciones se estan realizando de una forma paulatina, es decir, introduciendo

regimenes transitorios de acuerdo con la fecha de nacimiento de los afectados™.

2.7 . Un giro hacia lo privado de los sistemas de pensiones

Desde la Comision se apuesta por la disminucion gradual del peso de los
sistemas publicos de pensiones a favor de los privados, tal y como se ha apostado en las
reformas realizadas en aquellos paises que mejores perspectivas presentan relativas a la
disminucion del gasto publico. Sin embargo, parece que esta tendencia no debe
redundar en la garantia de pensiones minimas publicas, dado que la insuficiencia
econdmica de ésas puede plantear problemas anexos que impliquen consecuencias mas

perniciosas para los costes sociales.

Respetando estos minimos, se propone como ejemplo las reformas que han
incrementado el valor de los sistemas complementarios de pensiones. La Comision
destaca la actuacion de paises como Bulgaria, Estonia, Lituania o Suecia, entre otros,
que han transferido parte de las cotizaciones de lo publico a lo privado a través de la

%9 Todos los ratos referidos se encuentran cuantificados en los Anexos de la Comunicacién de la
Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de
Regiones de 29 de abril de 2009 (COM (2009) 180 FINAL- no publicado en el Diario Oficial.

150 Se recuerda, ademas, que se deben introducirse reformas similares en el campo de la asistencia
sanitaria y en la atencion a través de cuidados de larga duracion, cuestiones conexionadas directamente
con el gasto en pensiones, dado que todas obedecen al hecho del envejecimiento de la poblacion. La
necesidad de reducir en gasto publico en ambos sectores debe realizarse con el objeto de garantizar la

viabilidad econémica de los Estados.
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implantacion de fondos regidos por el principio de capitalizacion. Asimismo, otros
Estados, como Reino Unido, Dinamarca o Paises Bajos, han optado por incrementar el

peso de los planes de empresa.

No hay que dejar de hacer notar en este punto que lo que se esta recogiendo en
este informe es una transformacion de las propias bases del sistema de pensiones. Se
trata de una evolucion desde su articulacién a través del principio de solidaridad
intergeneracional, donde los activos soportan los costes de los pasivos, a la aplicacion,
en mayor o menor medida, de la implantacion del principio de capitalizacién, donde
cada uno de los activos van a “ahorrar” para el momento de su retiro. Quizas, este sea
uno de los puntos fundamentales de los cambios a afrontar por la legislacion de
Seguridad Social con el fin de asegurar la viabilidad econémica de las pensiones. No
obstante, habra que matizar sus efectos de acuerdo con la actual coyuntura econémica,

como a continuacion se pasa a analizar.

2.8. Pautas para la adaptacion a la nueva situacion provocada por la crisis

econémica

Aunque la necesidad de reformas de las pensiones de la Seguridad Social para
adaptarse a los nuevos parametros demograficos es un asunto predicado por la
Comision desde hace mas de una decada, no obstante, ahora se matizan dichas
apreciaciones de acuerdo con la nueva situacion de la economia europea. Se parte de la
evidencia de que los esfuerzos de los distintos paises para frenar el incremento de la
deuda publica se va a ver afectados profundamente por esta circunstancia.

Pero, el problema va mas alla, ya que los efectos perniciosos que la realidad
demografica puede causar en el sistema de bienestar se van a agudizar y en este
contexto hay que analizar la aplicacién del principio de solidaridad y de reparto en el
sistema de las pensiones. En relacion a este ultimo, hay que valorar su desarrollo en una
situacion economica que grava las necesidades de financiacion, lo cual recae
directamente sobre impuestos y cotizaciones. Por otra parte, la aplicacion del principio
de capitalizacion se enfrenta a la crisis financiera, que afecta considerablemente al valor
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de los fondos y planes de pensiones, sobre todo, dice la Comision, a los sujetos con
edades mas cercanas a la jubilacion que han sufrido la pérdida de valor de sus activos.
Es justamente el peso de los principios indicados- reparto versus capitalizaciéon- lo que

tendré que valorarse en las distintas reformas.

En todo caso, parece que lo prioritario es la introduccion de reformas que traten
de paliar los efectos de la crisis econdmica, lo que influira directamente en los
problemas esbozados en el sistema de pensiones. Posteriormente, debera aboradarse el
resto de las modificaciones legislativas sobre pensiones en la linea ya apuntada por la
UE en otros documentos, como estrategia a aplicar a largo plazo. Esto es, la promocion
de la natalidad a través de mejores condiciones familiares, la prolongacion de la vida
activa, el aumento de la productividad y el dinamismo de la economia, la integracion de

los inmigrantes y el saneamiento de las deudas publicas.

2.9 Ultimas conclusiones: El Libro Verde en pos de unos sistemas de pensiones

adecuados, sostenibles y seguros (2010)

Siguiendo el rastro de la Comunicacién de la Comision de 2009 titulada
“Abordar los efectos del envejecimiento de la poblacion de la UE”, un afio después el
Libro Verde aborda las necesidades de reforma de las pensiones en el contexto

econdémico de la crisis en la que esta inmersa Europa.

Se insiste en la relacion entre la crisis econémica y la viabilidad de los sistemas
de pensiones afectados por el envejecimiento de la poblacion. De hecho, se sefiala que
los efectos negativos de esta ultima realidad se hacen mas patentes y van a aparecer mas
rapidamente debido a las consecuencias de dicha crisis. En este contexto, la Comision
recomienda que las reformas de las pensiones se hagan acompasadas con la Estrategia
global Europa 2020, cuyo principal objetivo es el crecimiento inteligente, sostenible e
integrador. Desde el punto de vista contrario, la atenuacion del empobrecimiento de los
mas mayores en el &mbito de la proteccion social ayudara a contribuir a la lucha contra

las dificultades econdmicas.
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No obstante, fuera de esta interrelacion, el estudio abordado se hace otra vez
desde el punto de vista principal del envejecimiento demogréfico, partiendo de los
anteriores analisis, donde ya se puso de manifiesto la relacion entre este elemento y la
sostenibilidad del sistema de pensiones. De nuevo, se vuelve a insistir en las bajas tasas
de natalidad y en la de dependencia futura entre activos y pasivos, que pasara de cuatro
activos por pasivo en 2010 a dos activos por cada pasivo en 2060. Esta preocupante
situacion debe ser resuelta con el fin de garantizar la viabilidad del sistema de
proteccion social. Ademas, también los cambios en la estructura familiar son
importantes, dado que la reduccion de su faceta de socorro entre familiares, recae
directamente en el incremento de los costes de la asistencia sanitaria y de dependencia,

tal y como ya se habia puesto de manifiesto en anteriores declaraciones.

Ahora se afiaden otros elementos a considerar como es el hecho de que la vida
laboral a tiempo completo se inicia mas tarde debido, principalmente, a las necesidades
de formacién. Por otro lado, aunque en parte la tendencia ha empezado a remitir, se
anticipa la edad de jubilacion como consecuencia de los efectos perniciosos de
expulsion del mercado de trabajo a los mas mayores. La conclusion es que el periodo de
actividad laboral se reduce considerablemente con importantes secuelas en el ambito de
las cotizaciones. De este modo, sefiala la Comision, parece que la unica solucién es el
incremento de la edad minima de jubilacién y el aumento de la productividad de los
trabajadores.

Finalmente, siguiendo las ideas ya aportadas anteriormente, en especial en el
Consejo Europeo de Estocolmo (2001), la Comision insiste en que los distintos Estados
deben seguir trabajando en la linea de la reduccion de la deuda publica 'y el aumento de
las tasas de empleo y productividad, asi como en la reforma de pensiones, asistencia

sanitaria y dependencia.

2.10 La apuesta por el principio de reparto

En el &mbito concreto de las pensiones, la Comisidn sefiala las lineas a seguir en

las reformas que deben llevar a cabo los distintos Estados, que en todo caso deben estar

253



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

presididas por el principio de solidaridad, desde dos puntos de vista, entre generaciones
y a nivel nacional. Por lo tanto, parece que estas primeras declaraciones se insertan en la
defensa del principio de reparto y no el de capitalizacion. Asi, se esta sugiriendo que
debe encargarse del sostenimiento del sistema de pensiones los activos que cotizan en
este momento y deja a un lado la posibilidad de desviar el coste de las prestaciones a
cada uno de forma individual. Dicho en otros términos, hay razones para entender que
se aboga por la solidaridad entre generaciones y no por el sostenimiento propio de cada

uno de sus pensiones a través de fondos particulares.

No obstante, no hay que olvidar que en otros documentos se podia deducir, al
contrario, la apuesta por la puesta en marcha de sistemas privados de pensiones basados
en el principio de capitalizacién, mientras que ahora se estd apostando por mantener las
pensiones de acuerdo con el principio de reparto, es decir, el sostenimiento del sistema

publico basado en la solidaridad entre generaciones.

Es importante resaltar que en este documento se incide sobre el problema que ha
generado la crisis en los fondos de pensiones, un modo basico de puesta en marcha del
principio de capitalizacion en el ambito privado, dado que forman parte del mercado
financiero. Es justamente en este punto, donde la Comisidn pone especial énfasis en la

necesaria coordinacion entre economia y pensiones.

Quizéas uno de los elementos para llegar a la decidida apuesta por el principio de
reparto sea que las pensiones de capitalizacion se han visto afectadas y se veran afectada
por los precios de los activos financieros, consecuencia de la crisis actual y por el
envejecimiento de la poblacion. Asi, este 0ltimo parametro puede reducir los
rendimientos de los fondos de pensiones, lo que consecuentemente elevara sus cuotas y
disminuira las prestaciones y puede ser que incluso se incrementen los riesgos

asumidos®™,

151 Este efecto tiene su origen en las caidas de los tipos de interés y los valores activos. Para
ahondar sobre el tema, la propia Comunicacion cita al repecto el siguiente documento: OCDE, Pensions

and the crisis- How should retirement income system respond to financial and economic pressures, 2009.
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En definitiva, las reformas ahora se encuentran con un doble problema de
financiacion. Por un lado, la apuesta por unas pensiones publicas para toda la poblacién
plantea grandes problemas de elevacién del déficit debido sobre todo al envejecimiento
de la poblacién. Pero, por otro, los fondos de pensiones tampoco son la solucion,
aungue algunos paises con especiales problemas de deuda publica hayan girado sus
reformas de pensiones hacia ellos, ya que la crisis financiera les castigara especialmente
y, ademas, también tienen efectos en el déficit publico en cuanto a que generalmente
vienen acompafiados de desgravaciones fiscales para conseguir el fomento del ahorro
particular. Quizas sea preciso encontrar un punto de encuentro entre ambos caminos y

por ello apuesta la Comision.

2.11. Principales tendencias en la reforma de pensiones en los Estados miembros

La Comision hace un ejercicio de analisis de las principales directrices que han
dirigido las modificaciones realizadas hasta este momento por los distintos Estados de
la UE para atajar los problemas que el envejecimiento causa en los sistemas de
pensiones. Este encuadramiento que nos ofrece la propia institucion puede servir como

introduccién al examen de las reformas concretas que a continuacion se analizaran.

Desde la idea de la necesaria reforma de las pensiones con el objeto de
garantizar su viabilidad econdmica de acuerdo con la realidad demografica, se pueden

sefialar las siguientes lineas de trabajo:

1. Cambios concretos en la pension de jubilacion:

a) Incremento de la edad de jubilacion a través de reglas que penalizan a
quien se retira del mercado de trabajo de forma prematura y premiando a
quien prolongue su actividad. La Comision concluye que el aumento de
la edad es uno de los elementos fundamentales para la consecucion de la

viabilidad del sistema.
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b) Calculo de la pension basada en la media de las retribuciones a lo
largo de toda la vida activa que sustituye, en muchos casos, al anterior
computo realizado de acuerdo con la eleccion de los mejores afios de

salario.

2. Reduccion de la proporcion de las pensiones publicas de reparto, que en
muchos casos, ocupaba el 100% de lo percibido. Se concede mayor
protagonismo a los planes privados complementarios basados en el principio de

capitalizacion.

En este punto, la Comision recomienda que se tenga en cuenta que los
riesgos de los planes de pensiones deben gestionarse adecuadamente, puesto que
de ello depende la sostenibilidad del sistema.

3. No obstante, no hay que olvidar que, al margen de estos planes, se hace una
apuesta por el principio de solidaridad entre generaciones, con lo que se apunta
la necesidad de establecer pensiones minimas, la cobertura de los trabajadores
atipicos y el computo de las interrupciones involuntarias del empleo, incluso por

cuidado de familiares.

En este sentido, se han realizado algunas reformas con el fin de proteger a los
grupos mas vulnerables, ampliando la cobertura o ayudando a la adquisicion de
derechos. En especial, se hace una mencion a la situacién de las mujeres, que
tienen mas riesgo de pobreza, ya que sus pensiones son mas bajas y su
expectativa de vida mayor. En este tema, en algunos casos se reconocen los
periodos de cuidado dedicados a la familia dentro del desarrollo del principio de

reparto.

2.12 Los consejos de la Comision para abordar las futuras modificaciones

De acuerdo con el examen de las principales reformas del sistema de pensiones

ya realizadas en los Estados miembros y siempre dentro de las pautas de actuacion ya
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indicadas por el Consejo de Estocolmo en 2001, la Comision indica las lineas de trabajo
en el futuro que deben incidir en las reformas legislativas que ya han sido iniciadas por

un gran numero de Estados miembros.

La primera recomendacion consiste en garantizar la adecuacion y
sostenibilidad de las pensiones, haciendo especial hincapié en las dificultades que
plantea en sistema publico de pensiones. Pero, también incidiendo en el reforzamiento
de los planes de pensiones en el ambito privado como elemento fundamental para

complementar las prestaciones anteriores.

En esta linea, junto al sistema de pensiones tipico basado en el principio de
solidaridad, se propone crear posibilidades de complementarlos a través de la
prolongacién de la vida laboral o de la contratacion de planes de pensiones. Dicho en
otras palabras, se entiende primordial la creacion de derechos complementarios, con
independencia de su naturaleza, que complementen las prestaciones de vejez mas

basicas.

Asimismo, para reforzar las pensiones publicas se sefiala la necesaria cobertura
de ausencias involuntarias del mercado laboral (por cuidado de familiares, periodos de
desempleo o enfermedad), la proteccion especial de los trabajadores con contratos
temporales y el aseguramiento de pensiones publicas minimas para todos los
ciudadanos. Para fortalecer las pensiones privadas se plantea la reduccion del riesgo de
la inversion, especialmente repartiendo éste entre le propio beneficiario y los

proveedores de acuerdo con las ventajas que ofrecen los seguros colectivos.

Respecto al reforzamiento de la sostenibilidad del sistema, preocupa
especialmente su relacion con la crisis econdmica. Su superacién va a tener un impacto
importante en su aseguramiento. En todo caso, el incremento en la oferta de mano de
obra y un fortalecimiento de la productividad puede tener unos efectos positivos muy
importantes en este contexto. Otro elemento que influira de modo especial sera el
incremento de la tasa de empleo en los mas mayores. Como se puede observar, se trata
de otra vuelta de tuerca al asunto del incremento en la edad media de jubilacion, pero
visto desde otro punto de vista.
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En este sentido, otra recomendacion de la Comision consiste en el alcance del
equilibrio entre tiempo de trabajo y de jubilacion. De nuevo se vuelve a retomar la
idea del incremento del periodo de tiempo que los ciudadanos estan jubilados. Se
mantiene que incluso llega en muchas ocasiones a un tercio de la vida adulta del sujeto.
De esta forma, s6lo un aumento del tiempo de trabajo en detrimento del tiempo de retiro
puede asegurar que el sujeto no perciba prestaciones muy reducidas, o en ocasiones, ni

siquiera llegue a recibirlas.

Varios son los temas relacionados con la garantia de la prolongacion de la vida
laboral para conseguir que esta accién no sea perjudicial para el trabajador™2. En primer
lugar, para conseguir este fin es importante realizar un examen concienzudo de los
riesgos para la salud de la vida activa, que ya han iniciado algunos paises. Pero,
también, es fundamental la reconversion profesional para la adaptacion de los puestos
de trabajo a las nuevas tecnologias que seguramente sufren mas los trabajadores de
mayor edad. Esta idea se pone en relacion con el principio de fomento de la formacion
permanente que se ha promulgado desde las distintas instituciones de Europa, que
adquiere una dimension especial en la continuacion de la actividad laboral de los mas
maduros. En esta linea, las opciones mas flexibles de trabajo, como por ejemplo el
teletrabajo, pueden ser de gran ayuda a la continuacion de la vida activa. En otro orden
de cosas, otro punto a integrar en este examen es la solucién de las diferencias salariales
entre hombres y mujeres que puede perjudicar especialmente a estas Ultimas a la hora de

calcular su pensién de jubilacion.

Por otro lado, la Comision propone la eliminacion de los obstaculos a la
movilidad en la UE. Con este argumento se persigue la promocion del mercado interior
de las pensiones para lo cual sera fundamental establecer lineas comunes de actuacién
en materia de fondos de pensiones, eliminado las barreras que provocan las diferentes

reglamentaciones nacionales*®. Debera trabajarse en la eliminacién de obstaculos para

152 En esta linea, la Comision esta preparando el Afio Europeo del Envejecimiento Activo 2012

para animar a los Estados a mejorar las condiciones y oportunidades de trabajo de los mas mayores.
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facilitar la competencia y la eficacia. lgualmente sera preciso establecer normas de
contabilidad apropiadas y comparables, asi como la coordinacion de fuentes de ingresos
adicionales para los jubilados, como por ejemplo son las hipotecas inversas. Por ultimo,
se sefiala la necesaria armonizacién de las reglas fiscales aplicables a los planes de
pensiones de acuerdo con la Directiva de 2003, que aun algunos Estados no han
adoptado.

Otra linea de trabajo dentro de la eliminacion de obstaculos a la movilidad se
encuentra la movilidad de las pensiones. En este campo se trata de promover normas
minimas sobre adquisicion, conservacion y transferibilidad de derechos de pensiones
complementarios, reglamentacion que ya ha sido sugerida en diversas ocasiones por la

propia Comision.

Por ultimo, se fomentan las pensiones mas seguras y trasparentes con mejor
concienciacion e informacion. Para esto se proponen reglamentaciones de la UE para
resolver las carencias que provoca el paso de sistemas Unicos a sistemas maultiples: asi
existe convivencia entre planes de seguridad social y de planes privados; individuales y
colectivos; y voluntarios y obligatorios. Dentro de estas cuestiones, se recomienda la
mejora de la solvencia de los fondos de pensiones, el andlisis del riesgo de insolvencia
del empleador, asi como la facilitacion de la toma de decisiones de los posibles
beneficiarios de los planes y productos de pensiones a través de la informacién sobre

ellos.
3.- UNA APROXIMACION A LAS PRINCIPALES REFORMAS EN LOS

ESTADOS MIEMBROS DE LA UE.

3.1 TENDENCIAS DEL SISTEMA DE PENSIONES EN LA SEGURIDAD
SOCIAL FRANCESA

153 Se trata de ir mas all4 de la Directiva 2003/41/CE, relativa a las actividades y la supervision
de fondos de pensiones de empleo.
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En los ultimos veinte afios en sistema de pensiones de la Seguridad Social
francesa ha sufrido una serie de variaciones, tendentes a adaptar la proteccion a las
variables demograficas y economicas. La reforma general de la pension de jubilacién se
inicia en afio 1993 y culmino su primera etapa con la reforma de 2003, la denominada

“reforma Fillon™*.

La reforma se llevo a cabo desde la idea principal de hacer viable el sistema de
la pensién de jubilacion a la vista de los cambios provocados por el nuevo contexto
demogréfico, que ya en estos momentos empezaba a dejarse sentir en este pais debido a
la generacion del “Baby boom” que nacidé después de la 2° Guerra Mundial, que
empezaban a plantear su jubilacion. En los textos de la propia reforma se asegura que la
unica forma de afrontar el que denominan como choque demografico es la reforma de la
pension de jubilacion a través del aumento progresivo de la duracion de la actividad, lo
cual hay dos caminos para alcanzarlo o bien se aumenta la exigencia en el periodo de

cotizacion, o bien se retrasa la edad legal para acceder al beneficio™”.

De acuerdo con estos principios, las principales reformas pivotan alrededor del
periodo de carencia exigidos para acceder a la pension de jubilacion. En concreto, en
primer lugar, se paso de tener en cuenta los 10 mejores afios de cotizacion a hacerlos
sobre la base de los 25 mejores. Esta opcion no tiene porque significar una pérdida en al
cuantia de la prestacion. Realmente sus efectos dependeran de la carrera de seguros de
cada sujeto. En cualquier caso, parece méas razonable ajustar el importe de los beneficios
al esfuerzo contributivo de cada uno. Por otro lado, para alcanzar la pension completa se
pasa progresivamente de exigirse 37, 5 afios a 40 tanto en el régimen general como en el
especial. Con posterioridad, en el 2008, se volvio a incidir en ese punto y para el afio
2012 se demandaran 41 afios. En cualquier caso, se aviso de que en el futuro proximo se
harian reformas sobre el periodo minimo de cotizacion exigido de acuerdo con las

esperanza de vida.

14 Sobre este tema puede consultarse Revista Actualidad Internacional Sociolaboral, nam.
137/2010. pags. 59 y ss.

155 «| e relévement de I"age de la retraite: principes généraux” en www.retraites2010.fr
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Respecto a la edad de jubilacion, que en ese momento eran 60 afios, se
reconocieron bonificaciones para los que se jubilasen con posterioridad a esta edad con
el fin de promocionar la continuacion en el mercado laboral. Aunque se establecieron
normas que reconocian a los trabajadores con carreras largas (quienes empezaron a lo

14 afios) la posibilidad de acceder al beneficio con anterioridad.

Estas reformas, asi como las que vendran después, tienen los mismos objetivos.
Se busca la viabilidad del sistema, que pasa por la disminucion de los costes, pero
siempre manteniendo el nivel adquisitivo de los pensionistas, sin elevar la carga
impositiva o de cotizaciones de los activos. De este modo, la Unica formula para atajar
el problema parece estar en el aumento de la edad legal para acceder al beneficio o en
incrementar la duracion del periodo de cotizacién. Se persigue encontrar soluciones
duraderas, pero siempre respetando el principio de solidaridad, esto es, la solidaridad

intergeneracional.

En la actualidad, se han marcado lineas similares de actuacion de la reforma de

pensiones, originadas en un proyecto de ley de 13 de julio de 2010™°

, que se sustentan
en los siguientes principios: 1. Aumentar la duracion de la actividad de manera
progresiva y justa y reparto equilibrado del esfuerzo entre los asegurados; 2. Reforzar la
igualdad en los sistemas de retiro; 3. Mejorar los sistemas de solidaridad y la

informacion sobre la pension de jubilacion™’.

La Exposicion de Motivos de la proposicién de ley, una vez mas, justifica los
cambios en la evolucion de la sociedad y en el incremento de la esperanza de vida. Sélo
con importantes mejoras se podra garantizar la jubilacion de las generaciones actuales y

futuras. EI mantenimiento del sistema de reparticion debe mantenerse a través de la

156 projet de Loi portant réforme des retraites, n° 2760, registrado el 13 de julio de 2010.

57 Este proyecto sigue en tramitacion. En estos momentos, ha sido aprobado en primera lectura

por la Asamblea Nacional en fecha 15 de septiembre de 2010.
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busqueda de medios de equilibrios, puesto que el déficit es contrario a la misma esencia
del régimen de jubilacion de reparto. Y esto es dificil con la actual regulacion. No hay
que perder de vista que en la actualidad hay 1, 7 cotizantes por cada jubilado, pero que
en 2020 soélo seréan 1,5. Con lo que consecuentemente la continuacion del sistema de

reparto precisa de reformas estructurales.

El objetivo fundamental de la reforma de 2010 es el restablecimiento del equilibrio
en el sistema de pensiones, tal y como sefiala la UE. El plazo para cumplir esta meta se
ha fijado en 2018. Se prevé que el déficit acumulado hasta ese momento se transferido a

la Caja de Amortizacion que gestionara el Fondo de Reserva para la jubilacion.

3.1.1. El incremento progresivo del esfuerzo entre los asegurados.

El aumento de la duracion de la actividad de manera progresiva y justa y reparto
equilibrado del esfuerzo entre los asegurados sélo afectard a los nacidos después de
1951, pero eso si unificando las normas tanto para los regimenes privados y publicos
como el de los funcionarios. En este ambito unas medidas se relacionan con el
incremento de la edad legal de abandono del mercado laboral y otras con cambios
producidos en el periodo de cotizacion exigido par acceder a la pensién maxima de

jubilacién en la linea de las anteriores reformas.

A.- Modificaciones relacionas con la edad de abandono del mercado laboral

El primer cambio propuesto es la elevacion de la edad legal para acceder a la

pensidn de jubilacidn no sélo para los trabajadores del sector privado, sino también para

los funcionarios™®. Se establecera un régimen transitorio para llegar a los 62 afios en

158 En la Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley se justifica esta solucion como la Gnica que
puede adoptarse de acuerdo con los parametros demograficos. Se parte de la idea de que desde 1982 el
aumento de la esperanza de vida ha sido de 6,3 afios. En concreto, se ha sefialado que la esperanza de vida

en 1980 a los 60 afios era de 17, 3 para los hombres y de 22,4 para las mujeres, mientras que en 2009 a los
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2018™°. El incremento sera gradual, elevandose cada afio 4 meses. Se iniciard esta
subida a partir de julio de 2011 hasta llegar a 62 en 2018. De esta forma, los nacidos en
el afio 1951 alcanzaran la edad legal de jubilacion a los 60 afios y cuatro meses hasta

llegar a los nacidos en el afio 1956 que se jubilaran a partir de los 62 afios'®.

La edad legal de 62 afios también se aplicara a todos los funcionarios que hasta
ahora se podian jubilar a los 60 afios'®’. La aplicacion ser4 transitoria con los mismos
plazos establecidos para los trabajadores del sector privado. No obstante, igualmente se
elevard para los que tenian establecidos otros limites. Es decir, los incluidos en las
denominadas categorias activas, como por ejemplo son los militares o los policias. En
concreto, se incrementa la edad dos afios respecto a la actual. Asi, cuando la edad estaba
establecida con anterioridad en 50 afios ahora pasa a 52 o cuando ésta era de 55 se
cambia a 57. En consecuencia, se trata de incrementar en todos los ambitos la edad legal
de salida del mercado laboral en dos afios con independencia de cual sea la edad de

partida®®?.

62 afios es de 20,8 para los primeros y 25,2 para las segundas. Con lo cual las medidas tomadas son
esenciales para conseguir el equilibrio del sistema. Vid. Presentacion de la Reforma de Pensiones de Eric
Woerth. Ministro de Trabajo, de la Solidaridad y de la Funcién Publica en Paria el 16 de junio de 2010.
Se menciona que ya en otros paises se establecen edades legales de jubilacidn superiores a los 60 afios
franceses. De esta manera, se justifica el aumento de los 2 afios a través del derecho comparado, que

resulta malparado ante los ciudadanos, ya que sus subidas deberan partir de derechos menos beneficiosos.

139 Desde la reforma de 2003 se bonificaba a todos los trabajadores que solicitaban la pensién

después de los 60 afios.

160 . . o

Para evitar los efectos perversos que puede causar la elevacion de la edad de jubilacion para
quienes se encuentren en situacion de desempleo, se introduce una ayuda para los mayores de 55 afios,
similar al subsidio espafiol concedido a los 52 afios, que amortigua las consecuencias adversas que puede

provocar ser expulsados antes de tiempo del mercado laboral.

161 Otras reformas planteadas en el 4mbito de los funcionarios son la igualacién de la tasa de
cotizacion con el sector privado; la derogacion de la modalidad de jubilacién anticipada que permite
abandonar el mercado sin someterles a condicion de edad cuando llevaban 15 afios de servicio y tenian 3

hijos; y la concesién de la pensiéon minima en las mismas condiciones que en el sector privado.
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FUENTE: EI gobierno francés

Por otro lado, también se quiere incrementar las edades legales de abandono del
mercado laboral respecto a los distintos regimenes especiales, que establecen reglas mas
beneficiosas para sus protegidos. En el afio 2008 se publicd un calendario con los

incrementos concretos para cada uno de ellos. Ahora se va a relanzar dicho calendario.

Existen excepciones a estas reglas. En la reforma de 2003 se introduce la
modalidad de jubilacion anticipada basada en carreras largas de cotizacion y desde ese
momento se han beneficiado de esta posibilidad mas de 600.000 personas. Se ha
fundamentado estd opcidn en una elemental idea de justicia: quien empezé a trabajar
antes, debe abandonar el mercado laboral también antes'®. De esta forma, se
conseguiran mas pronto las cotizaciones precisas para acceder a la pension maxima. Asi
si se empezd la actividad laboral con 16 afios cuando cumplan 60 afios, ya habran

cotizado 44 afios, cuando sélo se van a exigir 41,5 a quienes se jubilen a los 62 afios*®*.

162 Sobre este asunto, puede consultarse « Le relévent de “age de la retraite pour les

fonctionnaires et des conditions de durée pour les militaires » en www.retraites2010.fr

163 “prolonger et élargir le dispositif carriére longues” en www.retraites2010.fr

164 Como puede observarse se continta la tendencia de la reforma anterior, aunque también se
eleva la edad respecto a la que se establecié en 2003. Asi, quienes empezaron a trabajar con 16 afios si
podréan seguir jubilandose a partir de los 60 afios y quienes empezaron su actividad laboral a los 14 6 15
afios podran hacerlo a los 58 6 59 respectivamente. Esta nueva férmula de jubilacion anticipada solo sera
aplicable a los nacidos desde 1956. Por otro lado, se ha abierto este derecho a los que se insertaron en el
mercado laboral a los 17 afios que también podran salir del mercado laboral a los 60 afios. Se ha previsto

por el gobierno francés que se beneficiaran de esta norma 50.000 personas en 2011 y 90.000 en 2015.
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Por otro lado, igualmente se mantendra la misma edad, 60 afos, para aquellos
trabajadores expuestos en la prestacion de sus servicios a factores de penalidad o para
quienes sufran una incapacidad fisica igual o superior al 20%. En estos supuestos, no se
penaliza a los protegidos en la cuantia de la pension, sino que se podran beneficiar de la

jubilacién méaxima si alcanzan las cotizaciones exigidas'®.

B.- Modificaciones relativas al periodo de carencia para acceder a la pensién maxima

Respecto al periodo de carencia que se exige para alcanzar la pensién maxima,
por fin, se estabilizara en el afio 2014, después de sufrir varios cambios, en 41 afios y un
trimestre para los nacidos en 1953 y 1954. No obstante, ya se avisa sobre la necesidad
de ampliarlo de acuerdo con las estimaciones demograficas, de forma que en 2020 sea

al menos de 41,5.

De esta forma, un trabajador que desee jubilarse a los 62 afios s6lo podra acceder
a la pensién méxima si inicio6 su actividad laboral a los 20 afios y medio. De manera que
quienes se hayan insertado en el mercado laboral mas tarde, por eleccién propia™®®, sélo
podra acceder a esta cuantia en el supuesto de que continde trabajando mas alla de la
edad pensionable. Esta norma puede ser un importante aliciente a la continuacion en el
mercado de trabajo mas alla del momento a partir del cual la norma permite acceder a la

pension de jubilacion™®’.

165 En este contexto, es destacable una importante medida de prevencién como es la implantacion
de una cartilla sanitaria individual, donde quedé reflejada la peligrosidad de la actividad laboral en ciertos
ambitos.

186 Como luego se vera, a quienes no se les permita incorporarse al mercado laboral debido a la
imposibilidad de encontrar un trabajo y deban permanecer en desempleo por razones ajenas a su decision,

se les reconoceran ciertas cotizaciones ficticias.

167 , . . . . .
Como se puede observar, es mas amplio que el exigido por el sistema de Seguridad Social
espafiol, que lo ha establecido en 35 afios. En cualquier caso, esta diferencia tampoco es real, dado que en

el célculo de las pensiones de jubilacién francesas se tienen en cuenta ciertos elementos como cotizacion
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En definitiva, de acuerdo con las nuevas perspectivas demograficas en el sistema
francés se ha decantado principalmente por elevar la edad legal de jubilacion mas que
por incrementar los periodos de cotizacion. El gobierno ha privilegiado la primera
opcion. Las razones dadas han sido la siguientes: en los proximos afios la mayoria de
los franceses habran cotizado por mas de 41 afios, de modo que con el cambio
introducido no se producira un alargamiento de las vidas laborales: pero, también se
plantea que si se tomase esta medida se concentraria todo el esfuerzo sobre aquellos
trabajadores que empezaron su vida laboral mas tarde y esto no se entiende como
equitativo. Ademas, la opcion tomada se fundamenta ain mas si se compara las edades
del resto de los paises europeos que en general acceden a la pension de vejez a edades

mas tardias'®,

3.1.2. Reforzar la igualdad en los sistemas de retiro.

que no se valoran en las nuestras. Aqui se sefialan algunos ejemplos, obviamente no se incide en el resto,
ya que son similares a los esparioles.

Asi, de acuerdo con el art. L351 del Cadigo de la Seguridad Social se incluyen como periodos de
cotizacion, ademas de los periodos de desempleo inseminado, los tiempos que se haya estado en paro
involuntario no indemnizado. Asimismo, se contabilizan, conforme al principio de conciliacién de la vida
familiar y laboral, cuatro trimestres de cotizacion por cada hijo para las mujeres con el fin de valorar la
incidencia que sobre sus vidas profesionales puede tener la maternidad, el embarazo y el parto; para uno
de los progenitores (determinacion por mutuo acuerdo) cuatro trimestres por cada hijo menor de 4 afios
por la dedicacién a su educacidn durante los cuatro afios siguientes a su nacimiento o adopcion; y
igualmente a uno de los padres cuatro trimestres por cada hijo menor debido a la incidencia en sus vidas
laborales del cuidado de un hijo.

De este modo, para aquellos pensionistas que sean padres, sobre todo las madres y quienes tienen
varios hijos, seguramente el esfuerzo de reunir 40 afios de cotizacion es similar a los 35 que se demandan
en el sistema espafiol para acceder a la pension de jubilacién maxima. Es preciso valora estos elementos
al fin de proponer igualar los minimos que se exigen en cada legislacién, ya que en caso contrario no se

estaran comparando parametros idénticos.

168 «| @ relévement de I"age de la retraite: principes généraux” en www.retraites2010.fr
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En la misma linea que en los Pactos de Toledo en el sistema espafiol, se
determina en el proyecto de reforma francés que los distintos regimenes deberan
modificarse de acuerdo con el principio de convergencia en la proteccion de los
trabajadores publicos y privados. Como se puede deducir parece que la igualacion en la
proteccion es una garantia fundamental para todos los protegidos.

Dentro de este principio, como reformas concretas se determina la elevacion de
la tasa de cotizacion para los funcionarios desde el 7,85 al 10,5%, que es la que se
impone en general al resto de los trabajadores. Ademas, se eliminan ciertos privilegios
como es la retirada del mercado laboral de forma anticipada para los padres de 3 hijos,
siempre y cuando hayan cotizado mas de 15 afios, que no existe en el sector privado. En
definitiva, se trata de garantizar un minimo estdndar de condiciones para los
trabajadores del dmbito publico como el privado. Para conseguir esta orientacion es
preciso que en la ley de financiacion de la seguridad social, que se aprueba anualmente,

se incluyan ciertas partidas concretas para alcanzar este objetivo.

3.1.3. Mejorar los sistemas de solidaridad:

En la misma linea que ya se apuntaba de igualar la proteccién, se determina la
mejora de las pensiones de los trabajadores agrarios, sobre todo con el fin de asegurarles
el acceso a una renta minima. Ademas, en identico sentido, se aumentan las cotizaciones
reconocidas a los jovenes con dificultades de entrada en el mercado de trabajo, que van
a pasar de cuatro trimestres a seis con el fin de que no se les penalice por su tardanza en
incorporarse al mercado de trabajo, sobre todo en una coyuntura econémica como la

|169

actual™™. Por otro lado, se contabilizaran a los efectos de cotizacion las cuantias

189 Otro de los retos que se plantea es la dificultad que se van a encontrar los ciudadanos, si se
aumentan los periodos de cotizacion exigibles tanto para acceder a la pensién como para alcanzar la
maxima, dado que la insercion del mercado laboral es mas tardia, por razones de estudios o por motivos
ajenos a la voluntas del sujeto que vienen marcados por el propio funcionamiento del mercado laboral.

Esta situacion puede llevar al deterioro de la pensién Vid. Comision Europea, Libro verde en pos de unos
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concedidas como prestacion de maternidad de las trabajadoras que deberan valorarse el

mismo afio que se disfruten.

En ambos casos se justifica el cambio en la basqueda de una mayor solidaridad
en el sistema de pensiones. En el primer supuesto, se reconocen periodos ficticios de
cotizacion a trabajadores que no han podido acceder al empleo y, por tanto, no han
podido iniciar su carrera de seguros por causas ajenas a ellos. En el segundo caso, se
trata de beneficiar a las mujeres que perciban prestaciones durante su maternidad con el
fin de que esta situacion no afecte negativamente a sus pensiones futuras. Junto a todas
estas reformas, se plantean también importantes cambios fiscales con el objeto de que

colaboren en el mantenimiento de la proteccion social.

3.2 TENDENCIAS EN EL SISTEMA INGLES DE PENSIONES

En el Reino Unido también se estan planteando importantes reformas del sistema
de pensiones con el objeto de asegurar su viabilidad. Desde 1997 se ha trabajado en la
idea de la lucha contra la pobreza, garantizando una renta minima a todos los
pensionistas, acorde con la base asistencial de su proteccion social. Posteriormente, ya
en 2002, se cred una Comision de Pensiones con el objetivo de revisar el régimen de las
pensiones privadas, cuya principal conclusion es que si bien es verdad que en este
momento no hay crisis de pensiones, sin embargo, es necesario abordar cambios

inmediatos para evitarla en el futuro.

En mayo de 2006 se publica un libro blanco sobre la necesidad de modificar las
normas sobre pensiones que da lugar a la reforma de 2007*"°. Se parte de la idea de que

el sistema de pensiones se establecio a principios del siglo XX (en 1908 concretamente)

sistemas de pensiones adecuados, sostenibles y seguros, op. cit. pag. 4. Este tipo de medidas vienen, en

parte, a frenar esta situacion.

170 Departament for work and pensions (UK), Security in retirement: towards a new pensions

system.
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y desde entonces la situacion social y demografica del Reino Unido es muy diferente.
Este Libro Blanco dio lugar a la Ley de 2007 (Pensions Act 2007).

El gobierno actual ha anunciado en junio de 2010 la necesidad de continuar
trabajando en la reforma de las pensiones en la misma linea ya trabajada en al reforma
anterior. Estas modificaciones se califican como muy necesarias y urgentes, de forma
que la intencién es iniciarlas en abril de 2011'"*. Ademés, igualmente se hace referencia
a la necesidad de introducir importantes cambios fiscales con el fin de mantener el

sistema de proteccion.

3.2.1. La promocidn de la responsabilidad individual en el ahorro

Uno de los temas principales de la reforma de 2007 es la promocion del ahorro
privado con el objeto de complementar la pension de jubilacion, sobre todo teniendo en
cuenta que en los ultimos tiempos se han reducido los planes personales seguramente
debido a la desconfianza generalizada en la poblacion hacia las pensiones privadas. Se
resume esta tendencia en la idea de que cada uno debe responsabilizarse de su

jubilacion.

Con este fin se propone que se reduzcan los costes de cotizacién de los trabajadores
para que de esta forma tengan mas dinero disponible para ahorrar con vistas a la
jubilacion. Se trata de crear una nueva balanza en el mantenimiento econémico del
sistema entre el Estado, los empresarios y los trabajadores. Por otro lado, se propone la
creacion de una fundacion con solidez para ayudar al ahorro de los ciudadanos,
incluyendo tanto a los trabajadores por cuenta ajena y a los autobnomos, como a los

desempleados'’?. En este fondo no sélo participaria el trabajador, sino también el

1 http://programmeforgovernment.hmg.gov.uk/pensions-and-older-people

172 No obstante, la promocién i6n de estas pensiones de capitalizacién también plantean hoy en dia

importantes problemas de rendimiento y solvencia, debido a la caida del tipo de interés y el valor de los
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empresario que automaticamente ingresaria una parte. Ademas, desde la reforma se
promocionan formas de ahorro que eviten los efectos indeseables de la bajada de
intereses o los problemas financieros. Se promueven fundaciones estatales sélidas que

sirvan a los ciudadanos con este objeto.

3.2.2. La garantia de pensiones minimas

En cierto modo, lo que se plantea con el fomento del ahorro individual es la creacion
de un instrumento cuya naturaleza se base en el sistema de capitalizacion. De este modo
para evitar los efectos perniciosos de esta propuesta sobre el principio de solidaridad es
necesario garantizar la proteccion de los ciudadanos méas pobres. No hay que olvidar
que el origen del sistema de proteccion social inglés es la asistencialidad, es decir, la
atencion de quienes carecen de rentas y una propuesta en contra de los intereses de

aquellos seria contraria a sus propias bases.

En la reforma anunciada en 2010, se va a seguir trabajando en la idea de promover
la responsabilidad de cada ciudadano respecto a su jubilacion a traves del ahorro en
pensiones privadas. No obstante, siempre garantizando pensiones minimas a todos.
Incluso se concederan beneficios universales a todos los mayores, tales como fuel en
invierno, licencias libres de television, viajes en el autobds gratis, o test y prescripciones

relativas a la vista.

3.2.3. El incremento de la edad legal de jubilacién y de los periodos de cotizacion

exigidos

Una de las principales modificaciones introducidas por la Ley de 2007 es el cambio
en la edad legal para acceder a la pensién estatal basica (State Pensions Age). Hasta

ahora se accedia al beneficio desde los 60 afios para las mujeres y desde los 65 afios

activos. Vid. Comision Europea, Libro verde en pos de unos sistemas de pensiones adecuados,

sostenibles y seguros, op. cit. pags. 7y 8.
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para los hombres, no obstante, se establece gradualmente el incremento de estos limites
desde 2010 hasta llegar en 2020 a que las mujeres abandonen el mercado laboral a los
65 afios. Por tanto, la primera reforma pasa por igualar los derechos de ambos sexos,
eliminando la discriminacion positiva que la legislacion contemplaba. Una vez
alcanzada la igualacién, desde 2024 hasta 2046 se elevara progresivamente la edad

hasta los 68 afios'">.

También se incluyen otras modificaciones en relacion con los periodos de cotizacion
necesarios para acceder a la proteccion en la Ley de 2007. En este caso, se reducen
desde 2010 las exigencias, pudiendo beneficiarse de una pension méxima cuando se
tengan cotizados 30 afios, mientras que hasta ese momento se exigian 39 afios a las
mujeres y 44 a los hombres. De este modo, por un momento se facilita el acceso a la
pension maxima, pero por otro su disfrute se retrasa a edades méas tardias. Ademas,
desde abril 2011 el importe de la pension se va a establecer de acuerdo con el
incremento de la vida. Estas medidas se relacionan con el principio de proteccion de los

mas pobres que se anuncio en el libro blanco.

En la reforma de 2007 se deseaba acelerar los cambios en la edad de abandono del
mercado laboral. En concreto, en el afio 2016 los hombres se jubilarian desde los 66
afios y respecto a las mujeres deberé alcanzarse esta meta en 2020'"*. Por lo tanto,
parece que ya no habréa que esperar a esta Gltima fecha para iniciar el aumento de edad
mas alla de los 65 afios. Incluso ya se anuncia que se prevé que en un futuro la edad
legal de jubilacién podria llegar a los 75 afios, si contintan los parametros sociales,

demograficos y econémicos en al misma tendencia’’.

17 Sij bien es verdad que lo que se esta proponiendo es la elevacion de la edad para acceder a la
pensién por vejez en unos casos en 3 afios, pero en otros (el de las trabajadoras) en 8 afos, esta

modificacion se ha resuelto gradualmente, de modo que se emplean 36 afios para alcanzar su finalidad.

1% E1 fundamento del incremento de la edad legal de abandono del mercado laboral hasta los 66 afios
puede consultarse en “When should the state pension age increase to 66? A call for evidence” en

http://mww.dwp.gov.uk/policy/pensions-reform/latest-news
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Para equilibrar el sistema, el Gobierno britanico ha decidido proponer abril de 2020
como la fecha en la que los 66 afos se transformaran en la nueva edad uniforme de
acceso a la jubilacion. Para ello, el incremento en la edad de jubilacién de las mujeres se
iniciara en abril de 2016, para alcanzar los 65 afios en noviembre de 2018, e iniciar el
ascenso conjuntamente con la edad de los hombres'’””. No obstante, los plazos de 2007
se mantienen para las mujeres nacidas antes del 6 de abril de 1953 y los hombres

nacidos antes del 6 de diciembre de 19538,

5 E| Gobierno britanico sostiene que la edad en la que se accede a la jubilacién se ha alejado
considerablemente de la esperanza de vida. Por ello, apuesta por la continuidad en el trabajo, sefialando
que implica un aumento considerable de los ingresos. Sus teorias se basan en el hecho contrastado de que
quienes trabajan mas alla de la edad de jubilacion actual gozan de buena salud y de altas tasas de
actividad. En este sentido, calcula el informe que el aumento de la vida laboral de un afio equivale a un

1% del Producto Interior Bruto.

176 Destaca en la documentacién del Gobierno britanico el completo analisis del impacto de la
reforma en materia de igualdad. En este sentido, sefiala que la propuesta de reforma reducira el hueco
existente entre hombres y mujeres, si bien estadisticamente estas recibiran sus prestaciones durante mas
tiempo. Asi mismo, la reforma pone fin a los problemas de acceso de la poblacion transexual a la
jubilacién, al unificar la edad. En el terreno de la raza, merece la pena sefialar el analisis especifico de los
trabajadores de edad madura por etnias. ElI examen sefiala que en el grupo de edad superior a 50 afios, las
personas que pertenecen a grupos distintos de los blancos tienen posibilidades considerablemente méas
reducidas de tener un empleo; que las personas de etnia asiatica tienen mas posibilidades de estar fuera
del mercado de trabajo por motivos de enfermedad, discapacidad o responsabilidades familiares que
cualquier otro grupo; y que las personas de raza negra son los mas vulnerables frente al desempleo. El
estudio de impacto concluye con una mirada a la discapacidad, sefialando que no es probable que la

reforma afecte a un nimero mayor de personas que en otros grupos.

17 |os cambios afectaran a las pensiones en Inglaterra, Escocia y Gales, ya que Irlanda del Norte

tiene competencias propias en esta materia.

178 Se calcula que la reforma afectara a 4’9 millones de personas. De ellos, algo més de un millén no
superaran el afio de retraso en su acceso de la jubilacidn, y algo mas de tres millones experimentaran un

aflo exacto.

272



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

El Gobierno britanico considera que la anticipacién de la entrada en vigor de estas
medidas es la mejor opcién equilibrando sostenibilidad y justicia frente al cambio
demografico'”. Recordando la influencia del Derecho de la Unién Europea en materia
de discriminacion, se sefiala la importancia de la armonizacion unitaria de las edades.
Asi mismo, se subraya la necesidad de comunicar con tiempo suficiente la medida, lo
cual no se habria logrado fijando, por ejemplo, la medida en 2016. De ahi la
importancia de la puesta en practica en fases, que si bien es mas compleja asegura que

no se produzcan discriminaciones entre sujetos de la misma edad.

3.3 TENDENCIAS EN LA REFORMA DE LAS PENSIONES EN ALEMANIA

La Republica Federal de Alemania empez0 a realizar importantes reformas en su
sistema de pensiones en la década de los noventa con el fin de garantizar la viabilidad
de las prestaciones de vejez. La mas importante fue la elevacion de la edad de acceso a

la jubilacién, que fue establecida en los 65 afios.

Ademas de este importante tema se incluyeron otras modificaciones tendentes a
animar a los trabajadores a continuar en su puesto de trabajo durante mas tiempo. En
este sentido, se establecieron porcentajes de penalizacion por jubilacion anticipada
(3,6% por cada afio) y, al contrario, se reconocieron beneficios para los que decidian
continuar en el mercado de trabajo (6% mas de la Base Reguladora por cada afio). Otro
de los cambios fundamentales fue, ya a principios de los afios 2000, el fomento de la
contribucion voluntaria a sistemas privados complementarios de pensiones ligados al

principio de capitalizacion, que el Estado ha primado fiscalmente'®°.

79 |_a puesta en préctica de esta medida permitira un ahorro de 30000 millones de libras entre 2016/7
y 2025/6 (el momento en el que tendria que Ilegarse a los 66 afios de acuerdo con la legislacion de 2007).
En comparacion, los gastos de informacién a los afectados han sido estimados en unos meros once

millones de libras.

273



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

En estos momentos, Alemania continda inmersa en una dindmica de reforma en
lo que concierne a la edad'®. Asi, a partir de 2012 la edad legal de acceso a la
jubilacién se elevard un mes por afio hasta 2024 y dos meses al afio a partir de entonces,

182

alcanzando en 2029 los 67 afios™®, tanto para hombres como para mujeres*®. Los

nacidos antes de 1947 no quedarén afectados por esta reforma®®*.

En la misma linea que en el sistema francés, se mantiene la posibilidad de
anticipar la edad de jubilacion en supuestos de largas carreras de cotizacion. Asi,
seguird siendo posible una jubilacién flexible entre los 63 y los 65 (67 en 2029) si se
han cumplido 35 afios de cotizacion, siempre con una penalizacion de un 0,3 % por cada
mes que se anticipe el momento de abandono del mercado de trabajo antes de la edad
marcada legalmente. En sentido contrario, el retraso en el acceso implica una mejora de

un 075% por cada mes de trabajo adicional'®®.

180 Se trata de la denominada pension “Riester* para los trabajadores por cuenta ajena y la pensién

“Rirup” para los trabajadores por cuenta propia.

181 Al respecto destacan los numerosos estudios econémicos de la doctrina, Vid. FEHR, H./
KALLWEIT, M./ KINDERMANN, F., “Pensions Reform with variable Retirement Age- A simulation
analysis for Germany” en Netpar Discussion Paper nim. 02/2010- 013 y COPPOLA, M./ WILKWE, B.,
How sensitive are subjective expectations to increases in the statutory retirement age?, Mannheim
Research Institute for the Economics of Aging, Working Paper 207- 2010.

182 E| periodo de carencia es de 5 afios para la jubilacion ordinaria. Asimismo, para quienes no
alcancen este minimo, se le ofrece la posibilidad de optar por la restitucion de las cotizaciones o el pago
de cuotas voluntarias,

183 Otros paises europeos donde la edad de jubilacion también es 67 afios son: Islandia, Noruega y

Dinamarca.

184 Se ha elegido 1947 por coincidir con el inicio del denominado “baby boom” que aconteci6
después de la 22 Guerra Mundial.

185 Esta iniciativa se acompafia de un programa denominado “Initiative 50 plus” que trata de animar a

los trabajadores a continuar en el mercado de trabajo mas tiempo, que se acompafian con otras medidas de

fomento de la formacidn para el empleo o de reduccion del desempleo entre los mas mayores.
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Por otro lado, desde el 01/01/2012 se introduce una variedad de jubilacion
dirigida a los asegurados de muy larga duracién, que consiste en la posibilidad de
abandonar el mercado de trabajo con 65 afos, cuando se hubiese contribuido al menos
45 al sistema, sin ningun tipo de penalizacion. Hay que tener en cuenta que esta
excepcion en la edad de jubilacion va a poder aplicarse sélo en verdaderas carreras de
aseguramiento que hayan sido muy prolongadas, ya que Unicamente computan los
periodos de cotizacion obligatorios por trabajo, tanto por cuenta ajena como por cuenta
propia, los tiempos dedicados al cuidado de familiares o a la educacion de hijos
menores de 10 afos; sin embargo, no se contabilizaran los tiempos de cotizacion
obligatorios en situacion de desempleo (por subsidio o prestacion no contributiva), ni
los meses de compensacion de cotizaciones entre conyuges, ni las cotizaciones

voluntarias®.

Ademas de la posibilidad de jubilarse anticipadamente en supuestos de sujetos
con largas carreras de cotizacion, existen otras modalidades donde se posibilita la
anticipacion del abandono del mercado laboral antes de la edad marcada legalmente. En
todas ellas se ha introducido un sistema transitorio de aplicacion de edades de acuerdo

con la fecha de nacimiento de los posibles beneficiarios.

En primer lugar, se establecen normas especiales para las personas con
discapacidad grave. Se podra solicitar la pension desde los 60 afios, cuando en el
momento del hecho causante se padezca una discapacidad del 50% o mas, una
incapacidad para su profesion o para el trabajo: En todos los casos se exige que aporten
al menos 35 afios de carencia. No obstante, esto no significa la concesion de la pension
sin ningun tipo de penalizacion, sino que al contrario se aplica la misma establecida
para la jubilacién con una larga carrera de seguros, cuando la retirada del mercado
laboral se produzca antes de los 63 afios (0,3 por cada mes de anticipacién). En
definitiva, podra acceder a la cuantia de su pension de forma absoluta, cuando el hecho

causante se produzca después de esa edad. Con los mismos requisitos, se concede

188 Sobre estas cuestiones se puede consultar, http://www.deutsche-rentenversicherung.de
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idéntica posibilidad a los trabajadores que hayan nacido después de 1951, pero cambian
los limites de edad: el acceso se marca en 62 afos y para acceder sin penalizacion los 65

anos.

Para las mujeres nacidas antes de 1952 se mantiene la posibilidad de jubilacion
anticipada, siempre que al menos hayan cotizado 15 afios, de los cuales 10 hayan sido
contribuidos después de cumplir los 40. Podrian abandonar el mercado de trabajo desde
los 60 afios, aunque seran penalizadas con 0,3 % por cada mes de anticipacion de la
jubilacion que se produzca con anterioridad a los 65 afios. No se mantiene esta
modalidad para las nacidas con posterioridad a la fecha sefialada, con lo cual se entiende
que esta modalidad se ird extinguiendo cuando las protegidas vayan alcanzando la edad
sefialada.

Igualmente y sélo para los nacidos antes de 1952, se mantiene la pension de
vejez por desempleo o trabajo a tiempo parcial en la vejez. En este supuesto, para todos
aquellos gue tengan al menos 15 afios de carencia y 8 de ellos se hayan realizado en los
ultimos 10, se reconoce la posibilidad de abandonar el mercado de trabajo a los 60 afios
(elevandose gradualmente hasta los 63 afios para los nacidos después de 1946). Para
esto, se demanda estar en alguna de las siguientes situaciones: cuando en la fecha del
hecho causante estdn desempleados y lo han estado al menos 52 semanas desde que
cumplieron los 58 afios y seis meses, o cuando han trabajado dos afios a tiempo parcial.
La penalizacion es la misma indicada con anterioridad: 0,3 % por cada mensualidad que

se anticipe a la edad marcada legalmente.

En definitiva, para los nacidos con posterioridad a 1952 solo se les concedera la
posibilidad de jubilarse anticipadamente cuando sufran una discapacidad grave o
cuando tengan carreras de cotizacion largas. Los demas supuestos sefialados se
extinguiran cuando los posibles beneficiarios de la pensidn de jubilacidon nacidos antes

del afio indicado vayan accediendo a la jubilacion.
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En concreto, la reforma de las pensiones en Suecia se inicio en 1999. Se ha
establecido una transicion gradual entre el antiguo y el nuevo sistema para las personas
nacidas entre 1938 y 1953, de este modo sélo los ciudadanos nacidos después de 1954
accederan en su plenitud a la nueva conformacion de la pensién de jubilaciéon. De
nuevo, la razon aducida para los cambios se basa en un elemento demogréfico: en
concreto la desproporcion entre la relacion entre activos y pasivos; pero también se
tienen en cuenta otros motivos como puede ser el incremento de los importes de las
pensiones de jubilacion en los dltimos afios que puede conducir al sistema a la

inviabilidad econémica®®’.

En el nuevo sistema, existen dos tipos de pensiones: la pension de ingresos
(“Income Pension”) y la pension de primas (“Premiun Pension™). La primera se basa en
el principio de reparto y la segunda en el principio de capitalizacién, donde los ahorros
se invierten en los fondos que escogen los asegurados. Ademas, también se regula una
pensién complementaria -la pension minima garantizada- que compensara las carencias
de las personas que hayan tenido ingresos bajos (“Guarantee Pension”)"*%. Hay que
tener en cuenta que hasta el momento de la reforma todo el sistema de proteccion de la
vejez se sustentaba en el principio de reparto, y es justamente la introduccién de
beneficios basados en el principio de capitalizacion lo que sefiala la UE como un

cambio indispensable de este sistema para reducir el déficit en los afios siguientes.

187 Todas estas cuestiones, asi como las siguientes relativas a la regulacion de la pensién de jubilacién
se pueden consultar en Internacional Social Security Association, “La Seguridad social en Suecia” folleto

publicado para la 272 Asamblea General, Stockholm, septiembre 2001.

188 para los nacidos antes de 1954, el sistema a extinguir regula una pension bésica para todos que
concede un beneficio independiente de las rentas anteriores y otra complementaria que si se basa en los
salarios anteriores. Para acceder a la integridad de esta Gltima prestacion se exigen 30 afios de cotizacion

y su importe depende de los 15 afios con mejores ingresos.
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Diagram 1 Earnings-based public pension, supplementary pension and
private pension
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Source Orange report 2007

Para el célculo de la pension de jubilacion se tomaran en consideracion todas las
cotizaciones realizadas durante la vida profesional del trabajador, que aporta repartido
al 50% con el empresario. En concreto, durante la vida laboral se cotiza un 18,5 % de
los ingresos (la base de cotizacion esta topada), de los cuales el 16% van al sistema de
reparto y el 2,5% al régimen de primas, donde el asegurador escoge entre cerca de 500
fondos de inversion. Separadamente las pensiones minimas se financian via presupuesto
del Estado.

Por otra parte, las pensiones sometidas al principio de reparto se indexan
anualmente de acuerdo con el crecimiento medio de los ingresos de la poblacion y la
expectativa de vida. Al mismo procedimiento se somete a la pensién minima. Una vez
se ha reconocido la prestacion, ésta se indexa segun el indice de precios al consumo y
las previsiones de crecimiento de los ingresos medios. De esta forma, si la economia se
desarrolla positivamente, las pensiones creceran, mientras que si ocurre lo contrario, los
beneficios se reduciran. Frente a esto, en las pensiones basadas en el principio de
capitalizacidbn no es necesario realizar este ejercicio, ya que su incremento se
fundamenta en el rendimiento de las inversiones. En definitiva, el devenir de esta

proteccion depende totalmente de los vaivenes de mercado financiero y econémico.
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Respecto a la edad de retiro, se ha regulado un nuevo sistema flexible que se
adapta a la realidad econdmica y que responde a los cambios demogréaficos. Se puede
acceder a la jubilacién a partir de los 61 afios, pero sélo desde los 65 a la pensién
minima garantizada. Es facil deducir que Unicamente se podran jubilar en edades méas
tempranas aquellos que perciban mayores salarios o/y tengan carreras méas largas de

aseguramiento.

Antes de terminar, hay que hacer una pequefia reflexion sobre las pensiones
complementarias de vejez recogidas en los Convenios Colectivos. Es muy importante
este proteccion, dado que cerca del 90% de los trabajadores tienen recogido este
derecho via negociacidn colectiva. Se reparte en cuatro regimenes principales, similares
a nuestras antiguas mutualidades. Su mayor utilidad es la compensacion de la aplicacion
de los topes méaximos a las pensiones del sistema publico que reciben los trabajadores
con mayores rentas, acercando los ingresos obtenidos después de abandonar el mercado
laboral a los salarios percibidos con anterioridad. Pero, también tiene otra funcion:

elevar los recursos de aquellos que tienen las pensiones con cuantias méas bajas.

En otro orden de cosas, el pais de la flexiguridad, Dinamarca, también se halla
inmerso en un periodo de reformas de sus pensiones por vejez desde 2006™®. En el
sistema basado en la residencia (“Folkepension”), la edad actual de jubilacién esta
fijada en 65 afios, pero aumentara hasta los 67 afios en el periodo 2024-2027 con
incrementos de seis meses cada afio en dicho tiempo. La cuantia de la pension depende
de los afios de residencia en el pais entre los 15 afios y la edad de jubilacion,

alcanzandose la maxima con 40 afios.

Dinamarca mantiene, no obstante, diversos mecanismos que permiten una
jubilacion a una edad méas temprana. En primer lugar, hay que sefialar la “pension
anticipatoria”, similar a una prestacion por incapacidad permanente. En segundo lugar,

existe la “jubilacion parcial temprana”, que estd cayendo en desuso y sOlo esta

18 En este sentido, Vid. ANDERSEN, C./ SKJODT, S. “Pension institutions and annuities in

Denmark™ en The world bank policy research working paper, nim. 4437, 2007.

280



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

disponible ya para personas nacidas antes de 1959. Pueden optar a ella personas entre
60 y 65 afios, que residan en Dinamarca, que hayan estado empleadas a tiempo
completo al menos 10 de los ultimos 20 afios, sigan trabajando mas de 12 horas a la
semana, hayan estado 10 de los ultimos 20 afios encuadradas en el régimen de
Seguridad social y hayan trabajado al menos 18 de los Gltimos 24 meses en Dinamarca.

Por ultimo, existe el programa de jubilacion temprana voluntaria, vinculado al
sistema de proteccion del desempleo, que proporciona prestaciones entre los 60 (62 a
partir de 2019-22) afios y la edad de jubilacion. Para acceder a este programa es
necesario haber cotizado por desempleo durante 25 afios de los Gltimos 30 y haber
pagado contribuciones especificas para este tipo de jubilacion. Adicionalmente, existe
un régimen suplementario (“Arbejdsmarkedets Tiallegspension”), con los mismos
requisitos de edad, pero en el que se premia la jubilacion retrasada, hasta los 70 afios

hasta 2009 y hasta los 75 afios desde entonces.

A continuacion se pasa a analizar el sistema de pensiones de Noruega. La
regulacién actual se basa en una prestacion publica a la que se puede acceder desde los
67 afos y otra sustentada por las empresas (“earnings related- pension”, muy similar a
la regulada para los trabajadores publico denominada “suplemmentary pension”). En
este ultimo caso, es obligatorio contribuir con el 2% de los ingresos del trabajador. Su
implantacion es obligatoria en relacion a los trabajadores del sector privado desde 2006.
Respecto a esta segunda proteccion complementaria, hay que sefialar que la edad de
abandono del mercado de trabajo puede acordarse entre los empresarios y trabajadores
entre los 62 y 66 afios'®.

Como se ha sefialado, la pension del sistema publico s6lo se puede obtener desde
los 67 afios y no hay posibilidad de acceder a jubilaciones anticipadas. Para aquellos
ciudadanos que no pueden continuar en activo hasta esa edad por se incompatible con

su integridad fisica, se regula el acceso a una pension de incapacidad. Para quienes

1% De los ingresos que perciben los jubilados en Noruega, el 67% lo aporta la pension del sistema
publico, el 18% la supletoria y el resto via planes individualizados. Vid, Nordic Social-Statistical

Committee, Old- age pension systems in the nordic countries, 2008. pag. 95.
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abandonan el mercado laboral por acuerdo entre empresarios y trabajadores, obteniendo
la prestacion complementaria antes de los 67 afios, se le concedera desde el sistema

publico igualmente una pension de discapacidad.

En 2011 las pensiones en Noruega van a sufrir una importante reforma. Como es
costumbre, el cambio del sistema se aplicard en todo su extension para los nacidos
después de 1963 y establece un régimen transitorio para los nacidos entre 1954 y 1963,
de forma que a los anteriores a 1954 accederan a la proteccion por vejez de acuerdo con
la regulacion actual. Es de destacar aqui que la edad marcada como de aplicacion total
de la reforma es mucho méas avanzada de las sefialadas en otros paises. Quizas la razén
sea que Noruega ya tiene implantada una edad de acceso a la pension de jubilacion- los
67 afios- en la linea que estan marcando otros Estados de la UE en estos momentos, y su
cambio legislativo vaya mas alla de esta tendencia. Dicho en otras palabras, es posible

que vaya por delante en las directrices futuras aplicables a las prestaciones por vejez.

Dejando a un lado esta cuestion y centrandonos en las lineas de la reforma, la
principal cuestion a valorar es el cambio en los limites de edad de acceso a la pension de
jubilacion. Si hasta ahora son 67 afios en el caso de la pension del sistema puablico
(ahora denominada pension minima garantizada), desde el cambio legislativo se va a
poder acceder flexiblemente desde los 62 afios de acuerdo con calculos actuariales al
igual que en estos momentos ocurre con la pension suplementaria. En ambas
prestaciones (la basica y la complementaria), sus cuantias se calcularan de acuerdo con
la expectativa de vida del pensionista en el momento del hecho causante segin tenga
entre 62 y 75 afios, de modo que la pension méaxima sélo la alcanzaran los que hayan
llegado a esta edad maxima. Por otro lado, como en Suecia, las pensiones serén
anualmente indexadas segun el crecimiento el pais, aunque los porcentajes aplicables
son mas beneficiosos que los regulados en aquel pais. También hay que sefialar que la
pension concedida desde el sistema publico va a perder bastante peso econdémico en
relacion con la complementaria. Por Gltimo, sefialar que las pensiones concedidas via
negociacion colectiva tienen un importante papel, dado que el 80% de los trabajadores

estan protegidos a través de sus convenios colectivos.
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Para finalizar hacer un breve apunte sobre la situacion en Finlandia con el
objeto de complementar el panorama de los paises nordicos. Desde 2005, existe un
sistema de jubilacion con edad flexible entre los 63 y los 68 afios, aplicando un
incremento del porcentaje aplicable en el célculo de la pension de 4,5% para los que
contintan activos mas alla de los 63 afios. En cualquier caso, es posible acceder a los 62
afios con una penalizacion de un 0,6% por mes de anticipacion antes de los 63. Por otra
parte, se ha derogado el tope para las pensiones, con lo que seguramente se
promocionara la permanencia en el mercado laboral por mas tiempo con el fin de

acceder a mejores pensiones.

3.5 BREVE RESUMEN DE LAS TENDENCIAS EN LAS REFORMAS DE LAS
PENSIONES EN OTROS PAISES

A continuacién se va a asumir el examen somero de otros sistemas de pensiones
de los paises de la UE que aun no han sido examinados. Como conclusion anticipada, se
puede sefialar que en la mayoria de los supuestos, los mayores cambios se producen en

el tema de la edad de acceso a la jubilacion™.

En Holanda también han reformado su edad de acceso a la jubilacion,
elevandola a 66 afios en 2009 y fijando el afio 2025 como el momento en que se llegara
a los 67 afios. Este sistema no permite ni la jubilacién anticipada ni la retrasada, pero
admite la simultaneidad entre trabajo y pensién. En el segundo pilar del sistema,
compuesto de planes de pensiones de empleo casi obligatorios, se mantienen los 65
afios. En 2005, no obstante, se suprimieron los beneficios fiscales para las jubilaciones
anticipadas que tenian lugar a partir de los 60 afios, buscando con ello estimular la
permanencia en el mercado de trabajo de los trabajadores de edad madura.

191 | a informacion ofrecida en este apartado est4 recogida principalmente en European Comision,
Anexes to the Interim EPC-SPC Joint Report Pensions, Bruselas, 28 de mayo de 2010. Con el objeto de
analizar las primeras reformas del sistema de pensiones en la década de los 2000, Vid. VIDLUND, M.

Old-age pension reforms in the EU-15 countries at a time of retrenchment, Working Papers, 2006:1.
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A continuacidén nos vamos a acercar a varios ejemplos de modificacion de los
sistemas de pensiones, cuya principal medida ha sido la elevacion de la edad legal de
jubilacion, tratando de eliminar las diferencias marcadas entre hombre y mujer. Asi, por
ejemplo, en Bélgica la edad de jubilacion para las mujeres ha a ido incrementandole
desde los 63 afios a los 65 que se ha llegado en 2009, igualandose con la de los
hombres’®. No obstante, se mantiene la posibilidad de acceder a jubilaciones

anticipadas desde los 60 afios para trabajadores con mas de 35 afios de cotizacion.

Es destacable el caso de Austria, donde la edad se ha elevado desde los 61,5 a
65 afos (hombres) y desde 56,5 a 60 afios (mujeres), iniciando la reforma en 2004.
Junto a estas medidas, igualmente en 2017 quedara totalmente abolida la jubilacién
anticipada, estando hasta ese momento fuertemente penalizadas. Al contrario, se
concederan beneficios a quienes se jubilen a partir de los 68 afios, que pueden llegar

hasta un 10% mas de la base de calculo.

En Austria se ha introducido otra importante modificacion en el modo de célculo
de la pension de vejez. En primer lugar, se contabilizan los periodos de suspension de la
actividad laboral motivado por el cuidado de hijos o dependientes. Se podra acceder a la
pension maxima con 40 afios de cotizacion, donde se obtendra un 80% de las ganancias
anteriores. De acuerdo con esta regla, se supone que es complicado que alguien de 65
afios alcance este derecho si, por ejemplo, ha dedicado varios afios a la formacién
inicial. De forma que habra que deducir que estos sujetos no habrian comenzado su
carrera de cotizacion a los 20 afios, con lo que para conseguir la prestacién mas alta, que
sea acorde con su salario, seguramente debera seguir trabajando hasta edades superiores

a la marcada legalmente.

192 El acceso a la jubilacion se establece en 65 afios para hombres y mujeres en Grecia, en Chipre,
en Luxemburgo y en Irlanda (aunque se encuentra en un periodo de transicion y en el futuro sera de 66
afios). En Malta se encuentran reformando esta cuestion, de forma que los nacidos posteriormente a 1962
disfrutaran de la proteccion desde esta edad. Suiza regula esa edad para los hombres y 64 afios para las

mujeres. Mientras que en Liechtenstein 64 es la edad pensionable para todos. FUENTE: MISSOC, 2007.
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Italia también ha introducido modificaciones en su sistema de pensiones. Varias
han sido las normas que han reformado la legislacion aplicable a las prestaciones por
vejez. La primera reforma en 2007 se dirigié a elevar las pensiones minimas. Dicho
incremento no se aplicé de la misma forma a todos los beneficiarios, sino que se reducia
un 20% en el supuesto de carreras de seguro de menos de 15 afios y se aumentaba en

idéntica proporcion para los que habian cotizado mas de 25.

La segunda modificacion, igualmente introducida en 2007, cambia los términos
de la jubilacion anticipada. Desde 2013, se accede a esta modalidad desde los 62 afios
(63 para los autbnomos), si se han cotizado al menos 35 afios. En el mismo sentido, se
puede acceder un afio antes, si se han contribuido 36 afios, pudiéndose reducir la edad
hasta los 57 afios para ciertos trabajadores en actividades especialmente penosas'®®. En
2009 se ha incrementado la edad legal de jubilacién para las mujeres del sector pablico
que desde 2018 accederan a la proteccién con 65 afios al igual que los hombres de
acuerdo con una sentencia del Tribunal Europeo que impuso la eliminacién de esta

diferencia en este sector.

Una vez hayan entrado en vigor los cambios previstos en materia de jubilacion
anticipada, en 2015 se iniciard la aplicacion de un mecanismo de indexacion de la
pension de acuerdo con la edad de jubilacion y la expectativa de vida. Existe un

compromiso legislativo de regular y desarrollar este sistema antes de finales de 2014.

En esta linea de emplear sistemas donde el calculo de la pensidn se relaciona con
al expectativa de vida del beneficiario se encuentra la reforma portuguesa de 2007.
Aquellos trabajadores que pospongan su retiro mas alla de la edad legal (65 afios) se
beneficiaran en el importe de su ayuda, en cuanto a que no se veran afectados por la
penalizacion que conlleva la aplicacion de estas medidas, todo ello en un contexto de

promocionar la prolongacién de la vida laboral.

193 Asimismo se ha incrementado los porcentajes de contribucién a la Seguridad Social en 3 puntos

para ciertos colectivos con el objeto de garantizarles pensiones adecuadas.
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En Portugal se ha aprobado una nueva reforma de las pensiones en 2009 que
entrara en vigor en 2011, cuyo objetivo principal, como no podia ser otro, es reducir el
déficit publico y que méas que con las pensiones de jubilacién, inciden en el propio
sistema de Seguridad Social. Por una parte, se incluye en la base de cotizacion casi
todos los beneficios que percibe el trabajador, de esta forma se incrementa tanto las
cuotas recibidas, como la base de célculo de las prestaciones. Por ejemplo, se va a
contabilizar la participacion en los beneficios de la empresa, los gastos de viajes, entre
otros. También se van a modificar los tipos aplicables a la base de acuerdo con el tipo
de contratacion y se van a incluir incentivos para la prolongacion de la vida laboral
como es la reduccion de las cotizaciones para aquellos que ya han alcanzado las cuantia

maximas. Ademas, se van a armonizar los distintos regimenes de la Seguridad Social.

Acercandonos a los paises de reciente creacién, encontramos cuestiones
similares. Antes de iniciar un breve acercamiento a la cuestion, hay que advertir que en
general en todos estos Estados la edad legal de jubilacion era bastante baja en
comparacion con el resto de Europa, excepto con Austria, y en la actualidad existe una
tendencia a converger entre los 63 y 65 afos. Los que no se ha conseguido en todos
ellos es la igualacion en el derecho de acceso de todos los ciudadanos, ya que se siguen
manteniendo en algunos de ellos diferencias entre hombres y mujeres, siempre a favor

de estas Ultimas.

Asi, en Eslovenia el proceso de reforma emprendido culminara en 2022. Una
vez concluido, los requisitos de edad para acceder a una pension de jubilacion se fijaran
en 63 y 65 afos para las mujeres y los hombres, respectivamente, que hayan cumplido
un periodo de seguro de 15 afios; 61 y 63 si el periodo es de 20 afios; y 58 afios si se han
cubierto, respectivamente, 38 y 40 afios de seguro. Estos Gltimos periodos se derivan de
la legislacion de la antigua Yugoslavia, donde concedian el derecho a una jubilacion
plena sin tener en cuenta la edad del trabajador. En Lituania, desde 2003, la edad legal
de jubilacién se ha sefialado en 60 afios para las mujeres (originalmente se encontraba
en 55 afos en 1995) y para los hombres en 62,5 (se partia de 60 afios y 2 meses en
1995)*.
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En la misma linea, pero introduciendo los mismos limites legales para acceder a
la jubilacion con independencia del género, se encuentra Estonia la edad legal de
jubilacion actual es de 60 y 63 afios, respectivamente para los hombres y para las
mujeres. No obstante, en 2016 sera culminara la elevacion de la edad minima exigida,
igualando el acceso a la proteccion para hombre y mujeres en 63 afios. En Eslovaquia
se establece una edad general de 62 afios para todos, aunque de nuevo el proceso de
evolucion sea distinto para unos y para otros. Por otro lado, se bonifica con un 6% por
afio a quienes continuen trabajando mas alla de la edad pensionable y, al contrario, se
les penaliza con igual cuantia en el supuesto de jubilacion anticipada a la que so6lo se
accedera cuando el beneficiario pueda obtener una pension total mayor al 60% del
importe sefialado como estandar minimo de vida determinado por el gobierno. Por
ultimo, en Letonia, se ha elevado también la edad hasta los 62 afios para todos,

habiendo culminado el proceso en 2006 para las mujas y en 2003 para los hombres'®.

Asimismo, en la Republica Checa se ha reformado el sistema de pensiones
elevando la edad legal de jubilacion para los hombres hasta los 65 afios y para las

mujeres entre los 62 y 65 afios, dependiendo del nimero de hijos*®

. Ademas, se puede
observar que el nimero de descendientes es fundamental para determinar la edad de la

jubilacion de las mujeres, que se separara cada vez mas de la de los hombres, cuando

19 En Polonia también se ha elevado la edad de jubilacion hasta los 65 afios para los hombres y hasta
los 60 para las mujeres, aplicable a los nacidos después de 1948. También para los nacidos con
posterioridad a esta fecha se deroga la jubilacion anticipada, excepto en el sector minero. En Rumania, la
edad de jubilacién es para los hombres de 63 afios y se elevara en 2014 hasta los 65, mientras que para las
mujeres es de 58 y se va a incrementar hasta 60 en la misma fecha. En Bulgaria aln se establece como
edad pensionable 63 afios para los hombres y 59 para las mujeres. FUENTE: MISSOC, 2007.

1% Ademés desde 2008 se han introducido nuevas politicas sociales. En concreto, desde ese
momento la jubilacién anticipada se determina en un 50% del importe de la pension frente al 80%
anterior. Ademas, desde 2011 se va a cambiar el modo de indexacion de las pensiones. Hasta ahora
dependia del importe de cada una de las prestaciones, en el futuro va a variar segun indice de precios al

consumo, habiendo sido congeladas en 2009 y 2010.

196 | a edad de partida era 60 y 53-57, respectivamente para hombre y mujer. El incremento se hace
aumentado el limite a razon de 2 meses por afios para los hombres y 4 para las mujeres. Seran los nacidos

con posterioridad a 1968 quienes queden afectados en su totalidad por la reforma.
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mas hijos se tengan. En la linea de promocionar la prolongacién de la vida activa, se
establecen beneficios para quienes continden trabajando mas alla del momento marcado
por la norma, reconociendo un 1,5% mas de la base de célculo por cada 90 dias de
trabajo. Al contrario, se penaliza la jubilacion anticipada con un 0,9% o 1,5% por cada
90 dias de anticipacion, dependiendo de si el anticipo es mayor o menor de 720 dias en
relacion con el momento marcado legalmente. No obstante, siempre se garantiza un

minimo a todos los pensionistas que opten por esta ultima posibilidad.

Parecido es el caso de Hungria, que ha sufrido varias modificaciones en los
ultimos afios. La primera gran reforma en el sistema de pensiones se realizé en 1997. En
la misma linea que el resto de los paises, se incrementd la edad de legal de jubilacion
dos afos para los hombres y para las mujeres. De este modo, desde 2009 se accede a la
jubilacion desde los 62 6 60 afios, respectivamente’®’. Es igualmente destacable en el
paquete de medidas introducidas, la creacion de un sistema mixto de splitting, donde
una parte mas importante de la proteccion consiste en una pension general y la otra
parte por una cuantia relacionada con un fondo individual (3/4 y Y, respectivamente).
Esta opcion es opcional para los antiguos cotizantes, pero obligatorio para los nuevos.
Ya en 2006 se volvio a incidir en la modificacion de las pensiones, y desde 2013 s6lo
sera posible la jubilacion anticipada 2 afios antes de la edad legal (antes eran 3), siempre

con penalizaciones dependiendo de la anticipacion.

Mas recientemente se han introducido nuevas modificaciones con el objeto de
reducir el gasto publico. De nuevo, se ha elevado la edad pensionable hasta los 65 afios.
La introduccién de esta medida se hace de forma gradual incrementandose en 6 meses
por afio desde los nacidos en 1952. Como se puede observar, desde el inicio de las
reformas el momento de inicio de la jubilacion se ha ampliado en 5 afios. Obviamente,
en concordancia con la anterior modificacién, la modalidad de jubilacion anticipada
solo podra disfrutarse desde los 63 afios, cuando culmine el proceso. Por otro lado, de

forma parecida a algunos paises ndrdicos, en concreto a Suecia, se ha introducido un

197 posiblemente se producira una nueva reforma, donde la edad quede elevada a 65 (hombres) y 64

(mujeres), aplicable desde 2020.

288



MINISTERIO % ECRETARI® DE ESTAOD
By GO EIERND DE TRAEA 1O DE SEGURIDAD S0 ClAL
&= DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

proceso de indexacién de las pensiones™. No obstante, su formulacién es mas

beneficiosa que la introducida en los Estados sefialados.

% En el mismo sentido, Bulgaria ha seguido el sistema de Suecia en una Gltima modificacion
introducida en 2009.
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V. INSTRUMENTOS DE LAS ESTRATEGIAS DE EMPLEO PARA
TRABAJADORES DE MAYOR EDAD EN ESPANA.

1.- PLANTEAMIENTO GENERAL

En distintas partes de este trabajo hemos puesto de manifiesto la baja tasa de ocupacion
existente en la franja de edad de los 55 a los 65 afios, incluso antes, y con especial
incidencia a partir de los 60 afios, asi como sus importantes implicaciones de todo
orden y de gran alcance. Prueba de ello, como detenidamente hemos analizado, es que
la cuestion ha venido siendo una cuestion con identidad propia en el marco de la UE,
basicamente desde mediados de los 80 y singularmente desde los inicios de la Estrategia

de Lisboa, asi como en las politicas y planes de empleo de los distintos Estados.

De las multiples implicaciones referidas, conviene destacar su intima relacioén con los
sistemas de proteccion social y singularmente con la estructura de la jubilacion. En este
orden podriamos decir que en materia de trabajadores de mayor edad, las politicas de
empleo y las politicas de pensiones constituyen las dos caras de una misma moneda y,
por tanto, entre ambas se establece un importante grado de dependencia. En efecto, una
ordenacién de los instrumentos de proteccion social que facilita la retirada temprana del
mercado laboral contribuye a la existencia de unas bajas tasas de actividad y ocupacion
de los trabajadores de mas edad. Igualmente, las bajas tasas de actividad y ocupacion
dificultan y condicionan la puesta en préctica de politicas de pensiones. Todo ello, sin
perjuicio de constatar las estrategias y necesidades empresariales que estan en el origen
de la situacion descrita, asi como la caracterizacion del segmento de la poblacién activa

referido a los trabajadores de mayor edad.
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Tasa % Tasa % Tasa % Tasa %
3 Ocupados Ocupados Ocupados Ocupados
POBLACION Ne
N° ACTIVOS respecto respecto respecto respecto
TOTAL Ocupados
2010* total Total de la Total Total
2010* 2010 * y . . .
poblacion poblacion poblacion poblacion
SEXO/EDAD 2007 2008 2009 2010
VARONES
50-54 afios 1.346.498 1.214.100 1.137.567 85,94 83,76 79,05 76,36
55-59 afios 1.218.621 936.075 861.067 73,05 73,62 69,51 67,88
60-64 afios 1.083.406 525.200 474.233 46,13 47,70 43,16 40,89
65-69 afios 869.372 83.475 62.533 9,50 8,04 7,21 6,57
70y mas
afos 2.267.886 25.050 24.033 1,10 1,09 1,09 1,03
MUJERES
50-54 afios 1.375.353 814.300 867.800 53,97 55,13 54,75 56,96
55-59 afios 1.274.997 529.800 550.367 38,17 40,20 41,18 41,49
60-64 afios 1.165.047 268.475 297.833 21,47 21,75 22,92 23,79
65-69 afios 981.231 31.750 49.100 3,22 4,12 4,53 4,62
70y méas
afnos 3.288.928 13.925 15.767 0,42 0,50 0,42 0,47
TOTAL 14.871.339 4.442.150 4.340.300

* Los datos de 2010 contienen informacion hasta el tercer trimestre.

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE.

Tal y como podemos comprobar en el cuadro siguiente, la economia de nuestro pais esta
infrautilizando el potencial de crecimiento econdémico que suponen los trabajadores

mayores de 50 afios.

Los trabajadores varones entre 50 y 54 afios han visto reducida su tasa de ocupacion
respecto del total de la poblacién de su grupo de edad del 85,9% en 2007 hasta el
76,36% en el tercer trimestre de 2010, registrando una caida de practicamente 9 puntos
porcentuales en su ocupacién. Coincidiendo con la tendencia que ya se apuntaba
respecto de la tasa de actividad conforme aumenta la edad, se ha producido una
reduccién similar en el grado de ocupacidn han registrado los trabajadores de entre 55 y
59 afios, de los que tan sélo tienen empleo el 67,8%. Sin embargo, el salto mas abrupto
sigue situandose en los trabajadores del entorno de los 60 afios, en los que apenas el
40,8% tienen trabajo.
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En el caso de las trabajadoras la intensidad y duracion de la crisis econdémica ha
impelido a las familias a movilizar todos sus recursos para encontrar empleo, por lo que
el colectivo de mujeres ha mejorado ligeramente su tasa de ocupacién, éstas contindan
presentando un diferencial enorme respecto de los hombres. En el caso del 2010, las
mujeres de entre 50 y 55 afios con empleo s6lo representan al 56,9% del total de
mujeres en esta edad, en el caso de aquellas que tienen entre 55 y 59 afios solo estan
empleadas el 41,4%, y por encima de los 60 afios tan solo tienen empleo una de cada
cuatro, el 23,7% del total.

Es aqui por tanto, en la baja ocupacién del colectivo de trabajadores de mayores de 50
afios, donde reside uno de los principales riesgos para la sostenibilidad del sistema de
pensiones, habida cuenta de que el sistema productivo renuncia a utilizar en algunos

casos mas de la mitad del capital humano del que dispone nuestra economia.

Un efecto derivado de la baja ocupacion de este colectivo es como influye sobre la
propia percepcion que tiene el trabajador de su papel en el sistema productivo. Habida
cuenta de la escasa posibilidad de encontrar un empleo, cuando éste se pierde, la
situacion de desempleo tiende en poco tiempo en derivar en una situacion de
inactividad, en la que el trabajador opta por buscar fuentes de ingresos alternativas en el
sistema de pensiones. De ahi, la fuerte relacion que existe entre la tasa de ocupacion y la
de actividad en el colectivo de trabajadores mayores.
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POBLACION o Tasa Tasa Tasa
N°e ACTIVOS Actividad
TOTAL Actividad Actividad Actividad
2010* 2007
2010* 2008 2009 2010
SEXO/EDAD
VARONES
50-54 afos 1.346.498 1.214.100 90,17 89,81 89,50 89,01
55-59 afios 1.218.621 936.075 76,81 78,87 78,61 79,71
60-64 afios 1.083.406 525.200 48,48 50,75 48,36 46,81
65-69 afios 869.372 83.475 9,60 8,18 7,52 6,88
70y mas
afios 2.267.886 25.050 1,10 1,09 1,09 1,12
MUJERES
50-54 afios 1.375.353 814.300 59,21 61,42 63,61 66,87
55-59 afios 1.274.997 529.800 41,55 44,34 48,12 48,81
60-64 afios 1.165.047 268.475 23,04 23,67 26,57 26,92
65-69 afios 981.231 31.750 3,24 4,36 4,66 4,71
70 y mas
afos 3.288.928 13.925 0,42 0,50 0,43 0,47

TOTAL 14.871.339 4.442.150

* Los datos de 2010 contienen informacion hasta septiembre.

Fuente: elaboracion propia a partir de datos INE.

Es de sobra conocido los condicionantes de género que, fruto de un proceso historico y
social muy determinado, arrastra la sociedad espafiola y que sobre la generaciéon de
poblacion de mayor edad ha, si no impedido, al menos si limitado, el acceso de la mujer
al empleo en términos de igualdad con los varones. Por ello, no es extrafio comprobar
en el cuadro anterior que nuestro mercado de trabajo presenta una notable diferencia
entre la tasa de actividad de hombres y mujeres que afecta, con caracter general, a todos
los grupos de edad pero muy especialmente a las edades mas elevadas. De este modo,
mientras que en 2010 el 89% de los varones de entre 50 y 54 afios de edad se declaraban
activos, en este mismo grupo de edad tan solo lo hacia el 66,8% de las mujeres. Existe
por tanto una brecha de practicamente 20 puntos entre las tasas de actividad de hombres
y mujeres de mayor edad que se mantiene constante entre los 50 y los 65 afos, cuando

no es incluso superior como en el grupo de edad de los 55 a 59 afios en el que el
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diferencial supera los 30 puntos porcentuales. Del alrededor de 3,6 millones de mujeres
con edades comprendidas entre los 50 y los 65 afios, tan s6lo 1,6 millones se encuentra
en actividad Por tanto una primera conclusion de la situacion actual del mercado de
trabajo radica en el hecho de que el capital humano femenino en esta franja de edad esta

claramente infrautilizado.

Con esta premisa previa cabe, no obstante, continuar analizando la situacién que
presenta el caso de los varones. Entre ellos podemos comprobar como presentan una
tasa de actividad relativamente alta, en el entorno del 89%, entre los trabajadores de 50
a 54 afos. Sin embargo, a partir de esta edad el nivel de actividad de este colectivo
comienza a reducirse rapidamente, situandose en el 79,7% entre los 55 a 59 afios. Es en
este punto, en el entorno de los 60 afos, cuando la tasa de actividad cae de forma
abrupta hasta el 46,8%, la mitad que la que presenta el colectivo de trabajadores tan sélo
una década mas jovenes. Finalmente, los trabajadores que extienden su actividad mas
alld de los 65 afios son, unidos hombres y mujeres, apenas 150.000 personas que
representa en términos agregados un 2% del total de la poblacion con esa edad. Por
tanto, cabe concluir la existencia de una relacion casi directa entre la actividad y la edad
del trabajador que, no obstante, presenta el riesgo de la infrautilizacion injustificada de
un importantisimo potencial de capital humano del que cualquier sociedad avanzada no

puede prescindir.

Es de destacar por otra parte el diferente comportamiento que a lo largo de los ultimos
afios han experimentado la evolucion de tasa de actividad de los hombres y mujeres de
entre 50 y 60 afios. Mientras que con caracter general la actividad de los hombres parece
haberse mantenido estable durante el periodo de crisis econémica, en el caso de las
mujeres sin embargo ha crecido moderadamente hasta en 7 puntos porcentuales. A ello
ha podido ayudar la gravedad y duracion de la crisis econdmica que ha impelido a las
familias a movilizar todos los recursos de los que disponen para intentar garantizar el

empleo.

Como venimos argumentando, en el siguiente cuadro podemos comprobar como los

trabajadores de mas edad se consideran en actividad casi exclusivamente en los casos en
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los que dispone de un empleo. En el grafico siguiente podemos comprobar la

correspondencia casi mimética entre actividad y ocupacion.

, % % % %
POBLACION
N° ACTIVOS Ocupados  Ocupados  Ocupados Ocupados
TOTAL 2010
(t 2010 (tercer respecto respecto respecto respecto
ercer
) Trimestre) activos activos activos activos
Trimestre)

SEXO/EDAD 2007 2008 2009 2010

VARONES
50-54 afios 1.346.498 1.214.100 95,32 93,26 88,32 85,79
55-59 afos 1.218.621 936.075 95,10 93,34 88,41 85,16
60-64 afios 1.083.406 525.200 95,17 94,00 89,25 87,36
65-69 afos 869.372 83.475 98,89 98,19 95,91 95,47

70 y més
afios 2.267.886 25.050 100,00 100,00 100,00 91,73

MUJERES
50-54 afios 1.375.353 814.300 91,15 89,76 86,06 85,17
55-59 afios 1.274.997 529.800 91,86 90,67 85,57 84,99
60-64 afios 1.165.047 268.475 93,18 91,87 86,27 88,39
65-69 afos 981.231 31.750 99,53 94,35 97,12 98,00

70y més
anos 3.288.928 13.925 98,93 98,96 98,43 99,37

TOTAL 14.871.339 4.442.150

De este modo, basta con echar un vistazo rapido a los datos de la tabla anterior para
comprobar que el verdadero elemento condicionante de la tasa de actividad entre los
trabajadores de mayor edad parece estar en el grado de ocupacién que son capaces de
alcanzar en el mercado de trabajo. De tal forma que en el caso de los hombres
practicamente todos los activos se hayan ocupados en porcentajes cercanos al 90%, y
una situacion similar, si bien con ratios ligeramente inferiores, se da en el caso de las

mujeres.
Aquellos trabajadores de mayor edad que no se encuentran ocupados de forma efectiva,

suelen haber generado derecho a prestaciones de desempleo de diversa naturaleza que
terminan de configurar el mapa de actividad de estas generaciones.
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BENEFICIARIOS DE PRESTACIONES DE DESEMPLEO
MAYORES DE 55 ANOS, SEGUN SEXO
*) 2007 2008 2009 2010
HOMBRES 168.400  189.900  261.450  282.289
MUJERES 121.300  132.800  164.875  182.289
TOTAL 289.700  322.700  426.325  464.578

(*) Los datos proporcionados corresponden a la media anual, en
el caso del afio 2010 esta media se realiza hasta el mes de
septiembre. Sin incluir el subsidio para trabajadores eventuales

agrarios.

Fuente: Elaboracién propia, a partir de datos obtenidos del Boletin de Estadisticas Laborales

(actualizado a noviembre de 2010). Ministerio de Trabajo e Inmigracion.

Como vemos, el numero de beneficiarios de prestacion contributiva no ha hecho sino
crecer con carécter general en los ultimos afios, situdndose en la actualidad muy

proximo al medio millon de trabajadores.

BENEFICIARIOS DE PRESTACIONES A NIVEL CONTRIBUTIVO Y ASISTENCIAL,
MAYORES DE 55 ANOS, POR SEXO

2007 2008 2009 2010*
Nivel Nivel

Contributivo Asistencial

(N.C) (N.A) N.C N.A N.C N.A N.C N.A
HOMBRES  74.100 89.900 93.300 92.100 133.400  110.700  137.567  136.489
MUJERES  34.700 67.100 39.600 74.600 49.400 87.000 54.022 102.689
TOTAL 108.800 156.900  132.900  166.700  182.800  197.700  191.589  239.178

(*) Los datos proporcionados corresponden a la media anual, en el caso del afio 2010 esta

media se realiza hasta el mes de septiembre.

Fuente: Elaboracién propia, a partir de datos obtenidos del Boletin de Estadisticas Laborales

(actualizado a noviembre de 2010). Ministerio de Trabajo e Inmigracion.
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Si tomamos en referencia los subsidios de desempleo comprobamos que también en este
indicador se ha experimentado un importantisimo crecimiento en los Gltimos afos,
seguramente parejo al agotamiento de las prestaciones contributivas que hemos

sefialado anteriormente.

Por tanto, del analisis combinado de los datos presentados hasta ahora parece
desprenderse la conclusién de que los trabajadores de mayor edad determinan en gran
medida, ya sea por voluntado propia o por imposicion de un tercero empleador, su
permanencia o no en la situacién de actividad por el hecho de tener un empleo o carecer
de él. Asi, quienes por cualquier circunstancia no disponen de una ocupacion concreta al
alcanzar una determinada edad tienden a salir del mercado laboral, en un primer
momento utilizando el recurso del desempleo contributivo y asistencial pero
inmediatamente después renunciando a prorrogar su carrera activa y buscando una

alternativa de ingresos en el sistema de pensiones.

Son sin duda muchos los factores que de forma combinada intervienen en este
comportamiento: expulsion del mercado laboral como consecuencia de estrategias
empresariales de reduccién de costes, existencia 0 no de otros empleos para los
trabajadores de mayor edad, concordancia adecuada entre los perfiles profesionales y
formativos de los trabajadores mayores y las necesidades del mercado laboral,
conductas de planificacion personal, existencia de politicas publicas adecuadas de
incentivo para la permanencia de los mayores en el sector productivo, adecuacion del
marco legal para ayudar a dicha permanencia, ... Sobre todas ellas cabe actuar en
diferentes momentos y con instrumentos especificos con el objetivo de que la sociedad
en términos generales, y el sistema de seguridad social de forma particular, no renuncie
al enorme potencial del capital humano que supone los trabajadores de mayor edad en
cuanto a su potencial de creacion de riqueza y como garantia de ingresos y

sostenibilidad del sistema de pensiones.

297



MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

2.- POLITICAS DE EMPLEO

A pesar de la importancia y multiples efectos que podria tener una politica “agresiva”
que fomentara el acceso y la permanencia en el empleo de los trabajadores a partir de
los 50-55 afios y hasta la edad de jubilacion (65 afios o edad superior), lo cierto es que
las medidas que con caracter estatal se han venido implantando son escasas,
excesivamente prudentes y de alcance limitado, podriamos decir que son medidas

“blandas”. Todo ello, sin perjuicio de una ordenacion bastante compleja

2.1 Medidas de incentivacién a la contratacion.

Podriamos decir que a partir de los 45 afios existen distintos tipos de instrumentos de
fomento del empleo, unos directos, cuando la medida va dirigida singularmente a estos
trabajadores (sin perjuicio de que el instrumento incorpore a otros destinatarios) y, otros
indirectos, cuando la medida refiere singularmente a otros colectivos, sectores de la

actividad..., pero se singuraliza cuando el trabajador tiene méas de 45 afios.

2.1.1 Instrumentos directos:

Entre los instrumentos directos podemos distinguir los siguientes tipos:
e Contrato de trabajo indefinido para trabajadores mayores de 45 afios
e Contrato de trabajo para mayores de 52 afios beneficiarios de los subsidios por
desempleo.

e Exoneracion de cuotas para los trabajadores por cuenta ajena con 65 0 mas afios.

A.- Contratos indefinidos para mayores de 45 afios

La contratacion va referida a trabajadores mayores de 45 afios que estén desempleados
o0 trabajando en otra empresa con un contrato a tiempo parcial, siempre que su jornada
de trabajo sea inferior a un tercio de la jornada de trabajo de un trabajador a tiempo
completo comparable, e inscrito en el Servicio Publico de Empleo, al menos doce

meses, en los 18 meses anteriores a la contratacion.
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Quedan excluidos los trabajadores con relacion de parentesco por consanguinidad o
afinidad hasta el segundo grado inclusive con el empresario o con quienes ostenten
cargos de direccion o sean miembros de los drganos de administracion de las
sociedades, asi como con las contrataciones que se produzcan con estos Ultimos.
Igualmente, quedan excluidos, los trabajadores que hubieran estado vinculado a la
empresa, grupo de empresas o entidad en los veinticuatro meses anteriores a la
contratacion mediante contrato indefinido o en los Ultimos seis meses mediante un
contrato de duracion determinada o temporal o mediante un contrato formativo, de

relevo o de sustitucion por jubilacion.

Los contratos deberan ser por tiempo indefinido, incluidos los fijos discontinuos,
pudiendo celebrarse a tiempo completo o a tiempo parcial y formalizarse por escrito en

el modelo que disponga el Servicio Piblico de Empleo Estatal'**.

Por lo que refiere al elemento incentivador, cada contrato indefinido dara derecho a una
bonificacion de la cuota empresarial de la Seguridad Social de 1.200 euros/afio durante
tres afos si la persona contratada es un hombre, y de 1.400 euros/afio, si es una

mujer®®.

199 Gtras caracteristicas de su régimen juridico son las siguientes;

-La contratacion debe suponer un incremento del nivel de empleo fijo de la empresa, tomando como
referencia el promedio diario de trabajadores con contratos indefinidos en el periodo de los 90 dias
anteriores a la contratacion, calculado como el cociente que resulte de dividir entre noventa el sumatorio
de los contratos indefinidos en alta en la empresa en cada uno de los 90 dias inmediatamente anteriores a
la contratacion. Se excluyen las extinciones de contratos indefinidos en los 90 dias anteriores por despido
disciplinario procedente, dimisidn, muerte, jubilacidn, incapacidad permanente del trabajador, o durante
el periodo de prueba.

-Las empresas estan obligadas a mantener durante el periodo de duracién de la bonificacion, el nivel de
empleo fijo alcanzado con la contratacion. No se considera incumplida dicha obligacién en los supuestos
de extincion, por despidos declarados procedentes, dimision, muerte, jubilacion, incapacidad permanente
del trabajador o durante el periodo de prueba. En el resto de causas, la empresa deberd sustituir al
trabajador, en el mes siguiente a la extincién, por otro trabajador con contrato indefinido o mediante
transformaciones de contratos temporales en indefinidos.

-El incumplimiento de la obligacion del mantenimiento del nivel de empleo fijo alcanzado con la
contratacion dara lugar al reintegro de las bonificaciones aplicadas.

2001 os beneficios establecidos no podran, en concurrencia con otras ayudas publicas para la misma
finalidad, superar el 60% del coste salarial anual correspondiente al contrato que se bonifica.
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Cuando la contratacion se realice a tiempo parcial la cuantia de la bonificacion
corresponderd a lo establecido en el Art.2.7 de la ley 43/2006, de 29 de diciembre,

segun redaccién dada por el articulo 6.Dos de la Ley 27/2009, de 30 de diciembre.

Igualmente, esta modalidad de contrato puede acogerse a la reduccion de la
indemnizacién por despido de treinta y tres dias de salario por afio de servicio y hasta
un maximo de veinticuatro mensualidades, establecida en la Disposicién Adicional 1.2
de la Ley 12/2001, de 9 de julio, modificada por el articulo 3 de la Ley 35/2010, de 17
de septiembre, siempre que el empleador reuna los requisitos y no se encuentre en

alguna de las causas de exclusion de la citada disposicion.

B.- Contrato de trabajo para trabajadores mayores de 52 afios beneficiarios de los

subsidios por desempleo.

La contratacion va destinada a trabajadores desempleados mayores de cincuenta y dos
afios, inscritos en el Servicio Publico de Empleo, que sean beneficiarios de cualquiera
de los subsidios recogidos en el articulo 215 del Texto refundido de la Ley general de la
Seguridad Social o del subsidio por desempleo en favor de los trabajadores eventuales

incluidos en el Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social.

El contrato se realizara a tiempo completo y de forma indefinida o temporal, con una
duracion superior a tres meses, salvo en el caso de contratos con trabajadores eventuales

incluidos en el Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social.

Las ayudas que podran recibir los beneficiarios del subsidio y las empresas que los

contraten son las siguientes:

- Abono mensual al trabajador del 50% de la cuantia del subsidio, durante la
vigencia del contrato, con el limite maximo del doble del periodo pendiente de
percibir del subsidio y sin perjuicio de la aplicacion de las causas de extincién
del derecho previstas en las letras a), e), f), g) y h) del articulo 213 del Texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social.
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- Abono al trabajador, en un solo pago, de tres meses de la cuantia del subsidio si
el trabajo que origina la compatibilidad obliga al beneficiario a cambiar de lugar
habitual de residencia.

- Bonificacion del 50% de la cuota empresarial a la Seguridad Social por
contingencias comunes en el caso de contratacion temporal, con un maximo de
doce meses (esta ayuda no se otorgara en el caso de contratos con trabajadores
eventuales incluidos en el Régimen Especial Agrario).

- Bonificacion que corresponda en caso de contratacion indefinida si se cumplen
los requisitos de la Ley 43/2006, de 29 de diciembre, y la Ley 35/2010, de 17 de
septiembre.

- En el caso de trabajadores eventuales incluidos en el Régimen Especial Agrario,
la entidad gestora abonara al trabajador el 50% del importe de la cuota fija al
REASS durante la vigencia del contrato.

El abono mensual a que se refiere el apartado 1 anterior lo percibira el trabajador de la
entidad gestora de las prestaciones durante el tiempo establecido en dicho apartado,
descontando, en su caso, el periodo de tres meses de subsidio de la ayuda a la movilidad
geografica prevista en el apartado 2 anterior equivalente a seis meses de abono del

subsidio en el régimen de compatibilidad sefialado.

El empresario, durante este tiempo, tendra cumplida la obligacion del pago del salario
que corresponde al trabajador, completando la cuantia del subsidio recibido por el
trabajador hasta el importe de dicho salario, siendo asimismo responsable de las
cotizaciones a la Seguridad Social por todas las contingencias y por el total del salario
indicado incluyendo el importe del subsidio.

En el caso de trabajadores eventuales incluidos en el Régimen Especial Agrario, el
empresario sera responsable de la cotizacion por jornadas reales al REASS por las

contingencias que correspondan.
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C.- Exoneracion de cuotas de la Seguridad Social respecto de trabajadores por

cuenta ajena con 65 0 mas afnos.

La medida va destinada a los trabajadores de 65 o mas afios que decidan
voluntariamente la reiniciacion de su actividad laboral, con un contrato de carécter
indefinido, siempre que acrediten treinta y cinco o mas afios de cotizacién efectiva a la
Seguridad Social, sin que se computen las partes proporcionales de pagas
extraordinarias. Si al cumplir sesenta y cinco afios de edad el trabajador no tuviere
cotizados treinta y cinco afios, la exoneracién sera aplicable a partir de la fecha en que

se acrediten los treinta y cinco afios de cotizacion efectiva®™.

Cada contrato indefinido dara derecho a una exoneracion de las cuotas de los
empresarios y de los trabajadores por contingencias comunes, excepto por incapacidad

temporal derivada de las mismas.

2.1.2 Instrumentos indirectos

Como ya hemos afirmado, entendemos por instrumentos indirectos aquellos que van
dirigidos a colectivos concretos, no identificables por la edad, o a actividades
econdémicas determinadas. Sin embargo, en todos ellos la “edad” del trabajador

incorpora, de forma directa o indirecta, un elemento de singularidad.

A.- Trabajadores de 45 0 mas afios incorporados a las medidas de fomento de la
contratacion de actividades concretas.

Los trabajadores mayores de 45 afios estan singularmente identificados en las medidas

de fomento del empleo referidas a las siguientes actividades economicas:

201 Articulo 112 bis del Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por el R. D.
Legislativo 1/1994, de 20 de junio, segun la redaccion dada por el articulo 11 de la Ley 35/2002, de 12 de
julio
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e Trabajadores desempleados y excedentes del sector del juguete y el mueble®?y

haber sido despedido a partir del 26 de diciembre de 2008 del sector del juguete
y a partir del 13 de marzo de 2009 del sector del mueble y hasta la finalizacion
de la vigencia de dichos Planes (30 de noviembre de 2011)%*,

e Trabajadores desempleados y excedentes del sector de fabricacion y
componentes del calzado, curtidos y marroquineria®®*, haber sido despedido a
partir del 5-10-07 y hasta el 31 de diciembre de 2009 (durante la vigencia del

Plan)®®.

202 peal Decreto 1.678/2009 de 13 de noviembre (B.O.E. de 30 de noviembre) y Real Decreto
1.679/2009 de 13 de noviembre (B.O.E. de 30 de noviembre).

203 g podran bonificar en la cuota empresarial a la Seguridad Social en las siguientes duraciones y
cuantias mensuales o, en su caso, por su equivalente diario por cada trabajador contratado perteneciente a
los siguientes colectivos:
Trabajadores mayores de cuarenta y cinco afios y menores de cincuenta y cinco afios:
— Hombres: 100 euros/mes (1.200 euros/afio) durante el primer afio de contrato y 108 euros/mes (1.296
euros/afio) durante el resto del mismo.
— Mujeres: 116,67 euros/mes (1.400 euros/afio) durante el primer afio de contrato y 125 euros/mes
(1.500 euros/afio) durante el resto del mismo.

Trabajadores con cincuenta y cinco 0 mas afos:
— Hombres: 100 euros/mes (1.200 euros/afio) durante el primer afio de contrato y 110 euros/mes (1.320
euros/afio) durante el resto del mismo.
— Mujeres: 116,67 euros/mes (1.400 euros/afio) durante el primer afio de contrato y 129,17 euros/mes
(1.550 euros/afio) durante el resto del mismo.
Igualmente, estos contratos podran acogerse a la reduccion de la indemnizacién por despido prevista en la
Ley 12/2001, de 9 de julio , modificado por la Ley 35/2010, de 17 de septiembre, que sera de treinta y tres
dias de salario por afio de servicio y hasta un maximo de veinticuatro mensualidades, en los términos
establecidos en la disposicién adicional 1.2 de la citada Ley.

204 Real Decreto 100/2009, de 6 de febrero (B.O.E. de 24 de febrero).

205 , - . . . L .
Se podran bonificar en la cuota empresarial a la Seguridad Social en las siguientes duraciones y

cuantias mensuales 0, en su caso, por su equivalente diario, por cada trabajador contratado perteneciente a
los siguientes colectivos:

Trabajadores mayores de cuarenta y cinco afios y menores de cincuenta y cinco afios:
— Hombres: 100 euros/mes (1.200 euros/afio) durante el primer afio de contrato y 108 euros/mes (1.296
euros/afio) durante el resto del mismo.
— Mujeres: 116,67 euros/mes (1.400 euros/afio) durante el primer afio de contrato y 125 euros/mes
(1.500 euros/afio) durante el resto del mismo.

Trabajadores con cincuenta y cinco 0 mas afos:
— Hombres: 100 euros/mes (1.200 euros/afio) durante el primer afio de contrato y 110 euros/mes (1.320
euros/afio) durante el resto del mismo.
— Mujeres: 116,67 euros/mes (1.400 euros/afio) durante el primer afio de contrato y 129,17 euros/mes
(1.550 euros/afio) durante el resto del mismo.
— En el caso de que estos trabajadores sean perceptores de prestacion contributiva por desempleo y les
reste al menos un afio de percepcion: 140 euros/mes (1.680 euros/afio) durante el primer afio de contrato y
150 euros/mes (1.800 euros/afio) durante el resto del mismo.
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B.- Trabajadores de 45 o més afios incorporados a las medidas de fomento de la

contratacion por su pertenencia a colectivos concretos.

La norma incentivadora va dirigida a colectivos concretos no identificados por la edad,

sin embargo adquiere singularidad cuando el trabajador tiene 45 0 més afios de edad.

e Trabajadores en situacion de exclusion social, que sera acreditada por los
correspondientes servicios sociales competentes y queda determinada por la
pertenencia a alguno de los colectivos que se identifican®® 2. Deberan estar
desempleados o trabajando en otras empresas con un contrato a tiempo parcial,

siempre que su jornada de trabajo sea inferior a un tercio de la jornada de trabajo

206 A) Perceptores de Rentas Minimas de Insercién, o cualquier otra prestacién de igual o similar
naturaleza, segln la denominacion adoptada en cada Comunidad Auténoma, asi como los miembros de la
unidad de convivencia beneficiarios de ellas.

B) Personas que no puedan acceder a las prestaciones a las que se hace referencia en el parrafo anterior,
por alguna de las siguientes causas:

— Falta del periodo exigido de residencia o empadronamiento, o para la constitucién de la Unidad
Perceptora.

— Haber agotado el periodo maximo de percepcién legalmente establecido.

C) Jévenes mayores de dieciocho afios y menores de treinta, procedentes de Instituciones de Proteccion
de Menores.

D) Personas con problemas de drogodependencia u otros trastornos adictivos que se encuentren en
proceso de rehabilitacion o reinsercion social.

E) Internos de centros penitenciarios cuya situacion penitenciaria les permita acceder a un empleo y cuya
relacion laboral no esté incluida en el ambito de aplicacion de la relacién laboral especial regulada en el
articulo 1 del Real Decreto 782/2001, de 6 de julio, asi como liberados condicionales y ex reclusos.

F) Menores internos incluidos en el ambito de aplicacion de la Ley Organica 5/2000, de 12 de enero,
reguladora de la responsabilidad penal de los menores, cuya situacion les permita acceder a un empleo y
cuya relacion laboral no esté incluida en el &mbito de aplicacién de la relacion laboral especial a que se
refiere el articulo 53.4 del Reglamento de la citada Ley, aprobado por el Real Decreto 1774/2004, de 30
de julio, asi como los que se encuentran en situacion de libertad vigilada y los ex internos.

G) Personas procedentes de centros de alojamiento alternativo autorizados por las Comunidades
Autdnomas y las ciudades de Ceuta 'y Melilla.

H) Personas procedentes de servicios de prevencion e insercion social autorizados por las Comunidades
Auténomas y las ciudades de Ceuta y Melilla.

297 Esta modalidad de contrato, en caso de duracion indefinida, puede acogerse a la reduccién de la
indemnizacion por despido de treinta y tres dias de salario por afio de servicio y hasta un maximo de
veinticuatro mensualidades, establecida en la Disposicion Adicional 1.2 de la Ley 12/2001, de 9 de julio
(BOE de 10 de julio), modificada por el Art. 3 de la Ley 35/2010, de 17 de septiembre (B.O.E. del 18 de
septiembre), siempre que el empleador redna los requisitos y no se encuentre en alguna de las causas de
exclusidn de la citada disposicion y que el trabajador pertenezca a alguno de los colectivos siguientes:
mayores de cuarenta y cinco afios de edad.
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208

de un trabajador a tiempo completo comparable™™. Igualmente, se incentiva la

contratacion de trabajadores desempleados en situacion de exclusion social

contratados por empresas de reinsercion®.

e Personas que tengan acreditada por la Administracion competente la condicién
de victima de violencia de género o victima de violencia doméstica por parte de
algun miembro de la unidad familiar de convivencia, sin que sea necesaria la

condicion de estar en desempleo®°.

e Contratacion indefinida de trabajadores con discapacidad con un grado igual o
superior al 33% reconocido como tal por el Organismo competente, o
pensionistas de la Seguridad Social que tengan reconocida una pensién de
incapacidad permanente en el grado de total, absoluta o gran invalidez, o

pensionistas de clases pasivas que tengan reconocida una pension de jubilacién o

208 ada contrato indefinido o temporal dara derecho a una bonificacion de la cuota empresarial a la
Seguridad Social de 50 euros/ mes (600 euros/afio) durante cuatro afios.

En el caso de que la contratacidn sea temporal, dard derecho a una bonificacién de 41,67 euros/mes (500
euros/afio) durante toda la vigencia del contrato.

299 Esta modalidad de contrato, en caso de duracioén indefinida, puede acogerse a la reduccion de la
indemnizacién por despido de treinta y tres dias de salario por afio de servicio y hasta un maximo de
veinticuatro mensualidades, establecida en la Disposicién Adicional 1.2 de la Ley 12/2001, de 9 de julio,
modificada por la Ley 35/2010, de 17 de septiembre, siempre que el empleador relna los requisitos y no
se encuentre en alguna de las causas de exclusion de la citada disposicién y que el trabajador pertenezca a
alguno de los colectivos siguientes: Mayores de cuarenta y cinco afios de edad.

210 podran celebrar este contrato todas las empresas, incluidas las cooperativas o sociedades laborales,
que incorporen a este colectivo como socios trabajadores o de trabajo, siempre que la entidad haya optado
por un régimen de Seguridad Social propio de trabajadores por cuenta ajena, asi como los auténomos que
contraten a trabajadores incluidos en este colectivo.

Los contratos objeto de las ayudas podran realizarse con caracter indefinido, incluida la modalidad de
fijos discontinuos, o temporal mediante contrataciones a tiempo completo o a tiempo parcial. Se
formalizaran por escrito en el modelo que disponga el Servicio Publico de Empleo Estatal.

Cada contrato indefinido dara derecho, desde la fecha de celebracién del contrato, a una bonificacion
mensual de la cuota empresarial a la Seguridad Social por trabajador/a contratado/a victimas de violencia
domeéstica, de 70,83 euros/mes (850 euros/afio) durante cuatro afios. En el caso de victima de violencia de
género, la bonificacion sera de 125 euros/mes (1.500 euros/afio) durante 4 afios.

Cada contrato temporal dara derecho a una bonificacion de la cuota empresarial a la Seguridad Social de
50 euros/mes (600 euros/afio) durante toda la vigencia del contrato.

Esta modalidad de contrato, en caso de duracién indefinida, puede acogerse a la reduccion de la
indemnizacién por despido de treinta y tres dias de salario por afio de servicio y hasta un maximo de
veinticuatro mensualidades, establecida en la disposicion Adicional 1.2 de la Ley, modificada por la Ley
35/2010, de 17 de septiembre , siempre que el empleador retina los requisitos y no se encuentre en alguna
de las causas de exclusion de la citada disposicién y que el trabajador pertenezca a alguno de los
colectivos siguientes: Mayores de cuarenta y cinco afios de edad.
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de retiro por incapacidad permanente para el servicio o inutilidad“™*. Igualmente

se fomenta la contratacion de los trabajadores referidos que procedan de

212

enclaves laborales“.También se incentiva la contratacion temporal de los

referidos trabajadores®™® . Finalmente, se bonifica la transformacion de contratos
formativos y temporales para le fomento del empleo de personas con

discapacidad®**.

211 subvencién de 3.907 euros por cada contrato celebrado a tiempo completo. Cuando el contrato por
tiempo indefinido se concierte a tiempo parcial, la subvencion de 3.907 euros se reducira
proporcionalmente a la jornada pactada.

Bonificacion de las cuotas empresariales de la Seguridad Social:

* Si el contrato se celebra a tiempo completo, la empresa tendra derecho a las siguientes bonificaciones:
— Trabajadores discapacitados sin discapacidad severa; Hombres Mujeres

. Menores de 45 afios 4.500 euros/afio 5.350 euros/afio

. Mayores de 45 afios 5.700 euros/afio 5.700 euros/afio

— Trabajadores discapacitados con discapacidad severa: Hombres Mujeres

. Menores de 45 afios 5.100 euros/afio 5.950 euros/afio

. Mayores de 45 afios 6.300 euros/afio 6.300 euros/afio

* Si la contratacion se realiza a tiempo parcial, la cuantia de la bonificacién correspondera a lo
establecido en el articulo 2.7 de la Ley 43/2006, de 29 de diciembre, segun redaccién dada por el articulo
6.Dos de la Ley 27/2009, de 30 de diciembre .

212 Bonificacion de las cuotas empresariales de la Seguridad Social:

* Si el contrato se celebra a tiempo completo, la empresa tendra derecho a las siguientes bonificaciones:
— Trabajadores discapacitados sin discapacidad severa: Hombres Mujeres

Menores de 45 afios 4.500 euros/afio 5.350 euros/afio

Mayores de 45 afios 5.700 euros/aiio 5.700 euros/afio

— Trabajadores discapacitados con discapacidad severa: Hombres Mujeres

Menores de 45 afios 5.100 euros/afio 5.950 euros/afio

Mayores de 45 afios 6.300 euros/afio 6.300 euros/afio

* Si la contratacion se realiza a tiempo parcial, la cuantia de la bonificacion correspondera a lo
establecido en el articulo 2.7 la Ley 43/2006,de 29 de diciembre, segun redaccién dada por el articulo
6.Dos de la Ley 27/2009, de 30 de diciembre.

La normativa reguladora esta contenida en el R. D. 1451/83, de 11 de mayo, que regula el empleo
selectivo y las medidas de fomento de empleo de trabajadores con discapacidad , modificado por R. D.
170/2004, de 30 de enero, y en el R. D. 290/2004, de 20 de febrero, que regula los enclaves laborales
como medida de fomento del empleo de las personas con discapacidad.

213 5 el contrato se celebraa tiempo completo, la empresa tendra derecho a las siguientes bonificaciones:
— Trabajadores discapacitados sin discapacidad severa: Hombres Mujeres

Menores de 45 afios 3.500 euros/afio 4.100 euros/afio

Mayores de 45 afios 4.100 euros/afio 4.700 euros/afio

— Trabajadores discapacitados con discapacidad severa: Hombres Mujeres

Menores de 45 afios 4.100 euros/afio 4.700 euros/afio

Mayores de 45 afios 4.700 euros/afio 5.300 euros/afio

* En el caso de que la contratacién se realice a jornada parcial, el porcentaje de la bonificacion sera el
establecido en el articulo 2.7 de la Ley 43/2006, de 29 de diciembre segln redaccion dada por el articulo
6.Dos de la Ley 27/2009, de 30 de diciembre

214 e . . .
Bonificacion de las cuotas empresariales de la Seguridad Social:

* Si el contrato se celebra a tiempo completo, la empresa tendra derecho a las siguientes bonificaciones:

— Trabajadores discapacitados sin discapacidad severa; Hombres Mujeres
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C.- Otras medidas

Junto a las medidas analizadas y referidas a actividades econémicas concretas y a
colectivos identificados, existen otras donde la contratacion queda abierta a cualquier
trabajador que cumpla los requisitos exigidos por la norma y, por tanto, también a los
trabajadores de 45 0 mas afios. En estos supuestos el elemento incentivador no refiere a
la edad, directa o indirectamente considerada, sino a circunstancias varias, entre ellas,
la causa de la contratacion. Sin &nimo exhaustivo, dada su escasa singularidad, podemos

hacer referencia a los siguientes:

e Contratos de trabajo de interinidad para sustituir a trabajadores en formacién en
empresas que tengas hasta 100 trabajadores, por trabajadores beneficiarios de

prestaciones por desempleo.

e Los contratos de interinidad que se celebren con personas desempleadas para
sustituir a trabajadores que tengan suspendido su contrato de trabajo durante los
periodos de descanso por maternidad, adopcion, acogimiento, riesgo durante el
embarazo, riesgo durante la lactancia natural o suspension por paternidad,
adopcion, acogimiento preadoptivo o permanente en los términos establecidos

en los articulo 48.4 y 48 bis del Estatuto de los Trabajadores.

e Contrato de interinidad para sustituir a trabajadores discapacitados en los
periodos de baja por incapacidad temporal por personas discapacitadas

desempleadas.

Menores de 45 afios 4.500 euros/afio 5.350 euros/afio

Mayores de 45 afios 5.700 euros/afio 5.700 euros/afio

— Trabajadores discapacitados con discapacidad severa: Hombres Mujeres

Menores de 45 afios 5.100 euros/aiio 5.950 euros/afio

Mayores de 45 afios 6.300 euros/afio 6.300 euros/afio

* Si la contratacién se realiza a tiempo parcial, la cuantia de la bonificacién correspondera a lo
establecido en el articulo 2.7 de la Ley 43/2006, de 29 de diciembre, segln redaccion dada por el articulo
6.Dos del Real Decreto Ley 2/2009, de 6 de marzo
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e Contratos de interinidad para sustituir a trabajadoras victimas de violencia de
género, que hayan suspendido su contrato de trabajo o ejercitado su derecho a la

movilidad geografica o al cambio de centro de trabajo.

2.2 Medidas de incentivacion a la permanencia en activo

Con caracter general, podiamos decir que las medidas destinadas a incentivar la
permanencia en activo se centran en la franja de edad a partir de los 59-60 afios,
reorientandose a partir de los 65 afios para buscar también la reincorporacion de los
trabajadores que ya se jubilaron. No obstante, también se establecen medidas de
incentivacion a la permanencia en activo para trabajadores de 55 o mas afios, pero

Unicamente reservadas a concretas actividades econémicas.

2.2.1 Medidas incentivadoras de caracter general

La permanencia en activo se potencia con caracter general para los trabajadores de 60 o
mas afios, si bien se pretende incorporar a los de 59 afios. Junto a ésta medidas, el

mayor nivel de incentivacion refiere a los trabajadores de 65 afios.

A.-Bonificaciones de cuotas de Seguridad social para trabajadores con 60 0 mas

afnos.

El trabajador deberd tener 60 0 mas afios®’, estar vinculado a la empresa con un

contrato por tiempo indefinido y una antigiiedad de 5 0 mas afios.

215 . , - . -
El trabajador no tendra relacion de parentesco por consanguinidad o afinidad hasta el segundo grado

inclusive con el empresario o con quienes ostenten cargos de direccidon o sean miembros de los 6rganos

de administracion de las sociedades, asi como con las contrataciones que se produzcan con estos Ultimos.
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Podran acogerse a esta medida empresas y cooperativas respecto a sus socios
trabajadores o de trabajo con vinculo de caracter indefinido, siempre que se haya optado

por un régimen de Seguridad Social propio de trabajadores por cuenta ajena.

Cada contrato indefinido dara derecho a una bonificacion sobre las cuotas
correspondientes a la aportacion empresarial en la cotizacion a la Seguridad Social por
contingencias comunes, salvo por incapacidad temporal, derivada de las mismas, cuya
cuantia sera del 50 por 100. Dicho porcentaje se incrementard en un 10% en cada

gjercicio hasta alcanzar un méaximo del 100%.

Si al cumplir sesenta afios de edad el trabajador no tuviera una antigiiedad en la empresa
de cinco afios, la bonificacion sera aplicable a partir de la fecha en que alcance la citada

antigtiedad.

B.- Reduccion de cuotas para el mantenimiento del empleo de los trabajadores de

59 afnos

Los contratos de trabajo de caracter indefinido de los trabajadores de cincuenta y nueve
0 mas afios, con una antigtiedad en la empresa de cuatro o mas afos, daran derecho a la
reduccién, a cargo del Presupuesto de la Seguridad Social, del 40 % de la aportacion
empresarial en la cotizacién a la Seguridad Social por contingencias comunes, salvo por
incapacidad temporal derivada de las mismas, sobre las cuotas devengadas desde la
fecha de cumplimiento de los requisitos anteriormente sefialados. Si, al cumplir
cincuenta y nueve afos, el trabajador no tuviere la antigiiedad en la empresa de cuatro

afios, la reduccion sera aplicable a partir de la fecha en que alcance la citada antigliedad.

Podran ser beneficiarios de la reduccion las empresas, incluidos los trabajadores
auténomos, y sociedades laborales o cooperativas a las que se incorporen trabajadores
como socios trabajadores o de trabajo, siempre que estas Ultimas hayan optado por un

régimen de Seguridad Social propio de trabajadores por cuenta ajena.

La duracién de la reduccion de la aportacién empresarial serd de un afio, salvo que, en

una fecha anterior, los interesados cumplan los requisitos para ser beneficiarios de las
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bonificaciones reguladas en el articulo 4 de la Ley 43/2006, de 29 de diciembre, para la
mejora del crecimiento y del empleo, (mayores de 60 afios) en cuyo caso se aplicaran

desde dicha fecha estas ultimas.

C.- Exoneracion de cuotas de la Seguridad Social respecto de trabajadores por

cuenta ajena con 65 0 mas afos.

La medida va destinada a los trabajadores de 65 o0 mas afios que decidan
voluntariamente la continuacion o la reiniciacién de su actividad laboral, con un
contrato de caracter indefinido, siempre que acrediten treinta y cinco o0 mas afios de
cotizacion efectiva a la Seguridad Social, sin que se computen las partes proporcionales
de pagas extraordinarias. Si al cumplir sesenta y cinco afios de edad el trabajador no
tuviere cotizados treinta y cinco afios, la exoneracion seré aplicable a partir de la fecha

en que se acrediten los treinta y cinco afios de cotizacién efectiva®®.

Cada contrato indefinido dard derecho a una exoneracion de las cuotas de los
empresarios y de los trabajadores por contingencias comunes, excepto por incapacidad

temporal derivada de las mismas.

2.2.2 Medidas incentivadoras en actividades econ6micas concretas.

De forma similar a los incentivos a la contratacién ya analizados, las politicas de

empleo que refieren a actividades concretas incorporan medidas incentivadotas para la

permanencia en activo de los trabajadores de 55 0 méas afios. Veamos cuales son:

e Trabajadores con contrato indefinido que cumplieron los 55 afios antes del 5 de

octubre de 2007 o los cumplan hasta el 31 de diciembre de 2009, pertenecientes

218 Articulo 112 bis del Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por el R. D.
Legislativo 1/1994, de 20 de junio, segin la redaccién dada por el articulo 11 de la Ley 35/2002, de 12 de
julio.
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a empresas del sector de fabricacion del calzado, curtidos y marroquineria®’,
siempre que tengan una antigliedad en la empresa o grupo de empresas de 3 afios

o de 1 afio, si acreditan 6 afios en el sector®’®,

e Trabajadores con contrato indefinido que cumplieron los 55 afios a 26 de
diciembre de 2008, para los trabajadores del sector del juguete, 0 a 13 de marzo
de 2009, para los trabajadores del sector del mueble, o lo cumplan en ambos
casos durante la vigencia de sus respectivos Planes (vigentes hasta 30 de
noviembre de 2011). Deberan acreditar una antigiiedad en la empresa de al
menos 3 afios, para los trabajadores del sector del juguete y de al menos 4 afios,

para los trabajadores del sector del mueble®*®.

217 . . . . .
Podran acogerse a esta medida: empresas y cooperativas respecto a sus socios trabajadores o de

trabajo con vinculo de caracter indefinido, siempre que se haya optado por un régimen de Seguridad
Social propio de trabajadores por cuenta ajena.

218 Cada contrato indefinido daré derecho a una bonificacion sobre las cuotas correspondientes a la
aportacion empresarial en la cotizacion a la Seguridad Social por contingencias comunes, salvo por
incapacidad temporal, derivada de las mismas, de la siguiente cuantia;

— 50% hasta que el trabajador alcance la edad establecida en los programas generales de reducciones o
bonificaciones de cuotas por mantenimiento del empleo.

— En el caso de los trabajadores de 59 afios, se complementara la reduccién de la cuota empresarial del
40 % a que tiene derecho las empresas, con un 10 % mas de bonificacion hasta que los trabajadores
cumplan 60 afios.

Real Decreto 100/2009, de 6 de febrero.

219 Cada contrato indefinido daré derecho a una bonificacion sobre las cuotas correspondientes a la
aportacion empresarial en la cotizacion a la Seguridad Social por contingencias comunes, salvo por
incapacidad temporal, derivada de las mismas, de la siguiente cuantia:

— 50% para trabajadores en edades comprendidas entre 55 y 59 afios.

— 10 % para los trabajadores de 59 afios que complementara la reduccién de la cuota empresarial del 40
% a que tienen derecho, en su caso, las empresas.

— Esta bonificacion se aplicara hasta que el trabajador cumpla 60 afios, momento en que podra, en su
caso, aplicar la bonificacién contemplada en el Programa de Formacion para el Empleo para trabajadores
de 60 0 mas afos.

Real Decreto 1.678/2009, de 13 de noviembre y Real Decreto 1.679/2009, de 13 de noviembre.
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3.- AMODO DE CONCLUSION.

Como valoracién general, podemos afirmar que las politicas de incentivacion a la
contratacion y permanencia en activo de las personas de mayor edad, son escasas, poco

agresivas y con una ordenacion juridica ciertamente compleja.

Posiblemente y especialmente en la situacién actual de crisis econémica de gran
alcance, los trabajadores de mayor edad no sean la principal prioridad de las politicas de
empleo, prueba de ellos ha sido la recomposicion — en los términos analizados- de los

planteamientos de la UE en los Gltimos afos.

No obstante, es necesario advertir que, si bien la mayor prioridad de las politicas de
empleo estd en jovenes, principales afectados por la situacion de crisis y con
importantes repercusiones de futuro, el envejecimiento de la poblacion y la crisis
anunciada sobre la viabilidad financiera de los sistemas de proteccidn social, aconsejan
a nuestro juicio un cambio de estrategia en las politicas de empleo de los trabajadores de
mayor edad.
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VI. ESTRUCTURA Y REGIMEN JURIDICO DE LA JUBILACION EN EL
ORDENAMIENTO ESPANOL

1.-LATIPOLOGIA DE LA JUBILACION EN LA LGSS

Dentro de la accion protectora del Régimen General - y de los Regimenes Especiales de la
Seguridad Social, con las salvedades que, en cada caso y para cada modalidad, se
establecen en el respectivo régimen especial- , se incluyen los siguientes tipos de

jubilacion:

- Jubilacion ordinaria.

- Jubilacion anticipada por tener la condicion de mutualista.

- Jubilacion anticipada por reduccion de la edad minima debido a la realizacion de
actividades penosas, toxicas e insalubres.

- Jubilacion anticipada de trabajadores discapacitados.

- Jubilacion parcial.

- Jubilacion flexible.

- Jubilacion especial a los 64 afios.

Junto a los tipos referidos y aunque tedéricamente no existe una jubilacién forzosa, nuestro
ordenamiento juridico permite que a través de los convenios colectivos puedan establecerse
clausulas de politicas de empleo que utilicen como instrumento la extincion del contrato a

la edad ordinaria de jubilacion
2.- DATOS BASICOS SOBRE LA JUBILACION

En lo referido a la pensidn de jubilacién, ya hemos sefialado que se trata de la figura de
mas importante que concentra el 59,3% de todas las prestaciones de pension que ofrece el
sistema de Seguridad Social.

Dentro de esta figura genérica de pension de jubilacién podemos a su vez encontrar
diferentes modalidades de pension atendiendo, entre otros factores, a la edad con la que

se accede a la misma.
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Con caréacter general podemos sefialar que para el conjunto del sistema de Seguridad
Social la mayoria de nuevas pensiones reconocidas, en concreto el 59,7%, son pensiones
de jubilacion denominada ordinaria a la que se accede al cumplir los 65 afios de edad. A
su vez, el 40,2% de las nuevas altas se reconocen de forma anticipada a la edad legal de
jubilacion. Y el extinto régimen de Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez (SOVI) aln
mantiene por su parte el 5,4% de las nuevas altas.

Comprobamos de esta forma la importancia relativa que tienen el conjunto del sistema las
férmulas de jubilacién anticipada que suponen un volumen muy alto, 4 de cada 10, del

total de nuevas pensiones reconocidas.
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Cuantias y nimero de altas de pensién de jubilacién en 2010 por modalidad y

régimen. (Datos acumulados a junio).

Total Sistema Régimen General Porcentaje de
» B Pensiones
_ Pension Pension | yerivadas del
Modalidad . .
) media ) media Régimen
de Pension Numero % Numero %
(euros/mes (euros/mes General
) ) respecto del
total
Jubilacion
o 59.404 40,24 1.309 53.441 50,85 1.344 89,96
anticipada
Con
coeficientes 36.337 24,61 1.153,82 32.590 31,01 1.212,44 89,69
reductor
<60 8.603 5,83 821,58 7.415 7,05 862,80 86,19
61 8.146 5,52 1.167,18 7.622 7,25 1.207,71 93,57
62 7.159 4,85 1.173,62 6.482 6,17 1.229,88 90,54
63 6.138 416 1.293,16 5.455 5,19 1.368,80 88,87
64 6.291 4,26 1.432,35 5.616 5,34 1.508,50 43,31
Sin
coeficiente 3.512 2,38 1.728,92 1.521 1,45 1.824,14 43,31
reductor
Especial a
~ 3.204 2,17 1.544,82 3.157 3,00 1.554,14 98,53
los 64 afios
Jubilacis
wpraclon - 16.351 11,08 1.518,28 16.173 15,39 1.524,09 98,91
parcial
Jubilacion
88.222 59,76 1.118,57 51.662 49,15 1.404,02 58,56
> 65 afos
Total
jubilacione 147.626 94,56 1.195,29 105.103 100,00 1.373,68 71,20
s no SOVI
Jubilacion
8.490 5,44 360,61 -- -- -~ -
SOVI
Total
o 156.116 100,00 1.149,90 --- -- -- --
Jubilacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Seguridad Social.
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Llama igualmente la atencion el hecho de que las cuantias de las pensiones en algunos
casos sean especialmente mas elevadas en las figuras de jubilacion anticipada que en la
jubilacién ordinaria a los 65 afios. En este sentido, resulta especialmente significativo el
dato de que la cuantia de la pension ordinaria a los 65 afios se ha situado en el entorno
de los 1.200 euros mensuales, la media de la jubilacion anticipada ha alcanzado los
1.300 euros, y las figuras de jubilacion parcial y jubilacion especial a los 64 afios
superan los 1.500 euros.

Si centramos nuestra atencion sobre las pensiones de jubilacion derivadas del Régimen
General, que concentra el 76% de los trabajadores en activo afiliados actualmente y el
71,2% de las nuevas altas de pension de jubilacion, excluidas las del SOVI, la
importancia relativa de las pensiones anticipadas crece. De hecho, en el Régimen
General son mayoria las pensiones anticipadas (50,8%), frente a las jubilaciones
ordinarias a los 65 afios (49,1%). De hecho, la mayoria de las jubilaciones anticipadas
que se registran en el conjunto del sistema tienen su origen en el Régimen General
(89,9%).

Dentro de la figura genérica de jubilacién anticipada hemos de identificar varias
modalidades especificas.

La mas importante en términos absolutos es la jubilacion anticipada con coeficientes
reductores, con las que acceden a la jubilacion el 31% de los trabajadores del Régimen
General y el 24,6% del conjunto del sistema de Seguridad Social.

Le sigue en importancia la jubilacion parcial, que utiliza el 15,3% de los trabajadores
del Régimen General que, por cierto, son la practica totalidad (98,9%) de quienes la
utilizan.

Por su parte la modalidad de jubilacion especial a los 64 afios sirve para acceder a la
jubilacién al 3% de los trabajadores del Régimen General que, también en esta figura,
aglutinan la préactica totalidad (98,5%) de que quienes la utilizan.

Finalmente, la figura de jubilacion anticipada sin coeficiente reductor es utilizada por el
2,38% de los trabajadores de todo el sistema y se concentra muy especialmente en los
regimenes especiales con trabajos especialmente penosos, toxicos o peligrosos como la

mineria y los trabajadores del mar.
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3.- REGIMEN JURIDICO DE LOS DISTINTOS TIPOS DE JUBILACION.

3.1 Jubilacién Ordinaria.

Las personas incluidas en este régimen que estén afiliadas y en alta o situacién asimilada

220

al alta®™ y que reunan las condiciones de la edad, periodo minimo y hecho causante

220 . - . . o
Se consideran, las siguientes situaciones asimiladas a la de alta:

- La situacion legal de desempleo, total y subsidiado, y la de paro involuntario una vez agotada la prestacién
contributiva o asistencial, siempre que en tal situacién se mantenga la inscripcion como desempleado en la
oficina de empleo.

- La situacion del trabajador durante el periodo correspondiente a vacaciones anuales retribuidas que no han
sido disfrutadas con anterioridad a la finalizacion del contrato.

- La excedencia forzosa.

- El periodo de tiempo en que el trabajador permanezca en situacion de excedencia por cuidado de hijo, de
menor acogido o de otros familiares, que exceda del periodo considerado de cotizacion efectiva en el articulo
180 de la LGSS.

- El traslado del trabajador por la empresa fuera del territorio nacional.
- La suscripcion de convenio especial en sus diferentes tipos.
-Los periodos de inactividad entre trabajos de temporada.

- Los periodos de prision sufridos como consecuencia de los supuestos contemplados en la Ley 46/1977, de
15-10, de Amnistia, en los términos regulados en la Ley 18/1984, de 8 de junio.

- Los periodos de percepcion de la ayuda equivalente a jubilacion anticipada y de la ayuda previa a la
jubilacién ordinaria.

- La situacion de incapacidad temporal que subsista, una vez extinguido el contrato.
- La prorroga de efectos de la incapacidad temporal.

- La situacion de maternidad o paternidad que subsista una vez extinguido el contrato de trabajo o que se
inicie durante la percepcion de la prestacion por desempleo.
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legalmente establecido serdn beneficiarias de este tipo de jubilacion. También seran
beneficiarios los trabajadores afiliados al Sistema de la Seguridad Social que, en la fecha
del hecho causante, no estén en alta o en situacion asimilada al alta, siempre que retnan

los requisitos de edad y cotizacion establecidos.

3.1.1 La Edad

Por regla general, se deben tener cumplidos 65 afios de edad para causar derecho a la
jubilacién ordinaria. La edad minima puede ser rebajada o anticipada, s6lo para
trabajadores en alta o en situacion asimiladaa la de alta, en determinados supuestos

especiales:

o Jubilacion anticipada a partir de los 60 afios por tener la condicion de mutualista.
 Jubilacion anticipada a partir de los 61 afios sin tener la condicién de mutualista.
o Jubilacion parcial.

e Jubilacion especial a los 64 afios.

e Jubilacion del personal del Estatuto Minero, personal de vuelo de trabajos
aéreos, ferroviarios, artistas, profesionales taurinos, bomberos y miembros del
cuerpo de la Ertzaintza.

o Jubilacion flexible.

e Jubilacion de trabajadores afectados por una discapacidad igual o superior al
45% o al 65%.

3.1.2 Periodo minimo de cotizacion.

- En el caso de los artistas y profesionales taurinos, los dias que se consideren cotizados dentro de cada afio
natural en aplicacién de las normas que regulan su cotizacién y que no se correspondan con los de prestacion
de servicios

- En el caso de los trabajadores afectados por el sindrome toxico que, por tal causa, cesaron en su dia en el
ejercicio de su actividad laboral o profesional, sin que hayan podido reanudar dicho ejercicio, y que hubieran
estado en alta en alguno de los regimenes del sistema de la Seguridad Social, la situacion asimilada se
entenderd con respecto al régimen en que el trabajador estuviese encuadrado cuando cesé en su actividad y
para las contingencias comunes.

- El periodo de suspension del contrato de trabajo por decision de la trabajadora que se vea obligada a
abandonar su puesto de trabajo como consecuencia de ser victima de la violencia de género.
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El periodo de cotizacién genérico son 15 afios***, con un periodo de cotizacién especifico
de 2 afios que debera estar comprendido dentro de los 15 afios anteriores al momento de
causar el derecho o a la fecha en que cesd la obligacion de cotizar, si se accede a la

pension de jubilacion desde una situacion de no alta o asimilada.
3. 1.3 Cuantia de la pension

La cuantia de la pension se determina aplicando a la base reguladora el porcentaje que

corresponda en funcion de los afios de cotizacion.
A .- Base Reguladora

Base reguladora es el cociente que resulte de dividir por 210 las bases de cotizacién del
interesado durante los 180 meses inmediatamente anteriores al del mes previo al del

hecho causante.
En el calculo de la base reguladora se aplican las siguientes reglas:

Actualizacion de bases. No se actualizan las bases de cotizacion de los 24 meses

inmediatamente anteriores al mes previo al del hecho causante, que se toman por su
valor nominal. Las bases de cotizacion restantes se actualizan conforme con la
evolucion del Indice del Precios al Consumo (IPC).

Integracion de lagunas. Si durante el periodo que haya de tomarse para el calculo de la

base reguladora, aparecen meses en los que no existié la obligacion de cotizar, las
lagunas de cotizacidn, se integraran con la base minima vigente en cada momento, en el
Régimen General para los trabajadores mayores de 18 afios.

En los supuestos de contratos a tiempo parcial, de revelo y fijos discontinuos, hay que

tener en cuenta:

221 o, . . . .
Solo se computan las cotizaciones efectivamente realizadas o las asimiladas a ellas legal o

reglamentariamente. No se tendra en cuenta la parte proporcional correspondiente por pagas extraordinarias.

En el caso de los trabajadores contratados a tiempo parcial, los periodos de cotizacion exigidos para dichos
trabajadores se computaran Unicamente las cotizaciones que se hayan efectuado en funcién de las horas
trabajadas, tanto ordinarias como complementarias, calculando su equivalencia en dias teoricos de
cotizacion. As cotizaciones acreditadas se aplicara el coeficiente del 1,5
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1. La integracion de los periodos, durante los que no haya habido
obligacion de cotizar, se realizara con la base minima de cotizacion
aplicables en cada momento, correspondientes al ndmero de horas
contratadas en la fecha que se interrumpid o extingui6 la obligacion de
cotizar. Si la obligacion de cotizar existe sdlo durante una parte del mes, la
integracion procedera por la parte del mes en que no existe obligacion de

cotizar.

2. En ninguin caso se consideraran lagunas de cotizacion las horas o dias en
que no se trabaje por motivo de las interrupciones en la prestacion del
servicio derivadas del contrato a tiempo parcial, a excepcion de los

periodos entre temporadas o campafias de los trabajadores.

- Incrementos de bases de cotizacion Los incrementos de las bases de cotizacién, no se

podran computar los producidos en los dos ultimos afios, si son resultados de aumentos
salariales superiores al incremento medio interanual establecidos en el convenio colectivo

aplicable o en el sector correspondiente.

Se exceptdan los incrementos salariales que deriven de la aplicacion de las normas
establecidas en las disposiciones legales y convenios colectivos sobre antigiiedad y
ascensos reglamentarios de la categoria profesional. Asi también aquellos incrementos
salariales que procedan de cualquier otro concepto retributivo que este regulado en

disposiciones legales o convenios colectivos.

- Pluriempleo. En este caso, se procede a computar en su totalidad las bases por las que
haya cotizado en las diversas empresas, sin que la suma de las bases exceda el limite

maximo de cotizacion vigente en cada momento. (LGSS,art.162.5)

- Pluriactividad. La cotizacion es realizada a varios regimenes y no se cause derecho a

pensién a uno de ellos, las bases de cotizacion establecidas en régimen de pluriactividad,
podran ser acumuladas a las del régimen que origine la pension, Unicamente para la
determinacion de la base reguladora, sin que la suma de las bases exceda el limite

méaximo de cotizacion vigente en cada momento (disp. adic. 38?).
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B.- Porcentaje aplicable

El porcentaje es variable ya que depende de los afios cotizados a la Seguridad Social,
aplicandose una escala que se inicia por el 50% a los 15 afios, aumentando un 3% por
cada afio adicional comprendido entre 16 -25 afios de cotizacion y un 2% a partir de los

26 afos de cotizacion hasta alcanzar el 100% de los 35 afios cotizados.
- Reglas para el cdmputo de los afios de cotizacion.

A) Si las cotizaciones son posteriores a 1-1-67, se tomaran todos los dias
efectivamente cotizados y el total de dias se dividira por 365 para obtener el
numero de afios cotizados. La fraccion de afio que pueda resultar se computara

como afio completo.

B) Si existen cotizaciones anteriores a 1-1-67, el niUmero de afios cotizados se
obtiene dividiendo por 365 el total de dias cotizados obtenidos de la suma de las

cotizaciones siguientes:
-Dias cotizados en el Régimen General y en otros regimenes a partir de 1-1-67.

-Dias cotizados al Seguro de Vejez e Invalidez y Mutualismo Laboral entre 1-1-60

y 31-12-66, siempre que no Se superpongan.

-Los dias de bonificacion que correspondan al trabajador, segun la edad cumplida
en 1-1-67, siempre que acrediten cotizaciones al Seguro de Vejez e Invalidez y/o

Mutualismo Laboral.
3.1.4 Permanencia en activo a partir de los 65 afos

Cuando se acceda a la pensién de jubilacién después de haber continuado en activo con
mas de 65 afios y 15 afios de cotizacion el porcentaje sera el que resulte de sumar al
correspondiente segun la tabla general , un 2% adicional por cada afio completo que, en
la fecha del hecho causante, se haya cotizado desde el cumplimiento de los 65 afios. El

porcentaje sera del 3 por 100 si se tienen cotizados 40 afios. Si al aplicar el porcentaje
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adicional se sobrepasa el limite de pension, el trabajador tendra derecho a percibir una
cantidad adicional, actuando como limite la base maxima de cotizacion vigente en cada

momento.

El beneficio establecido en el art. 163.2 no serd de aplicacion a las jubilaciones

parciales y flexibles.
3.1.5 Incompatibilidades y compatibilidades

El disfrute de la pension es_incompatible con la realizacién de trabajos por cuenta ajena o
propia, o realizacion de actividades para cualquier Administracion Publica, que den lugar
a su inclusion en el Régimen General o en alguno de los Regimenes Especiales, con las

siguientes excepciones:

- Las personas que acceden a la jubilacion podran compatibilizar el percibir una pension
con un trabajo a tiempo parcial, denominada jubilacion parcial. Durante dicha situacion,
la pensidn serd minorada en proporcion inversa a la reduccion aplicable a la jornada de

trabajo del pensionista en relacion a la de un trabajador a tiempo completo comparable.

- Los pensionistas de jubilacion podran compatibilizar su pension ya producida con un
trabajo a tiempo parcial, denominada jubilacién flexible. Durante esta situacion, la
pension serd minorada en proporcion inversa a la reduccion aplicable a la jornada de

trabajo del pensionista en relacion a la de un trabajador a tiempo completo comparable.

- La realizacion de otros trabajos, que no se refieran a tiempo parcial, produce los

siguientes efectos:

1. La base reguladora de la pension permanece invariable, a diferencia de lo que
ocurre en la jubilacion flexible, donde se procede a calcular teniendo en cuenta
las nuevas cotizaciones.

2. El nuevo tiempo de cotizacion se computa a efectos de determinar el nuevo
porcentaje aplicable, incluso para superar el 100 por 100, si se cumplen los
requisitos de LGSS, art. 163.2. El valor de cada afio de cotizacidn se determinara

aplicando la escala general ya analizada.
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3. Si el trabajador procediera de una jubilacion anticipada, cada afio nuevo de
cotizacion reducira o eliminara el porcentaje de reduccion de la pension
aplicado, e incrementara la pension con aplicacion del porcentaje ordinario.
Cuando se alcance el 100 por 100, las cotizaciones restantes se aplicaran al
porcentaje especial del 2 por 100, para superar el 100 por 100.

3. 2 .- Jubilacion anticipada por razon del grupo o actividad

profesional.

La edad ordinaria de jubilacién puede ser rebajada o anticipada en aquellos grupos o
actividades profesionales, cuyos trabajos sean de naturaleza excepcionalmente penosa,
peligrosa, toxica o insalubre y acusen elevados indices de morbilidad o mortalidad,
siempre que los trabajadores afectados acrediten en la respectiva profesion o trabajo el
minimo de actividad que se establezca, se encuentren en situacion de alta o asimilada a la

de alta y cumplan los demas requisitos generales exigidos.

La aplicacion de los coeficientes reductores no puede dar lugar a que el interesado acceda
a la pension de jubilacion con edad inferior a 52 afios. Esta limitacion no afectara a los
trabajadores de los regimenes especiales (Mineria del Carbén y Trabajadores del Mar)
que, en 01-01-08, tuviesen reconocidos coeficientes reductores de la edad de jubilacion,
en cuyo caso, seguirdn siendo de aplicacion las reglas establecidas en la normativa

anterior.

Desde 01-01-08, los coeficientes reductores no seran tenidos en cuentaa efectos de
acreditar la edad exigida para acceder a la jubilacion parcial, a la jubilacion anticipada
con la condicion de mutualista y a cualquier otra modalidad de jubilacion anticipada, ni

tampoco para el porcentaje adicional para aquellos que se jubilan con mas de 65 afios.

Se establecerd reglamentariamente el procedimiento general que debe observarse para
rebajar la edad de jubilacién, en el que se prevea la realizacion previa de estudios sobre

siniestralidad en el sector, penosidad, peligrosidad y toxicidad de las condiciones del

323



L 3
o 1 MIMISTE RIO 5 ECRETAR® OE ESTADO
GO BIER MO OE TRAEA IO DE SEGURIDAD 50 CLAL
e DOE ESPofn E IMMIGRA C 0N

trabajo, su incidencia en los procesos de incapacidad laboral que genera en los

trabajadores y los requerimientos fisicos exigidos para el desarrollo de la actividad.

Los trabajadores incluidos en este &ambito que se por su actividad profesional requieren

rebajar la edad de jubilacion son los siguientes:

o Trabajadores incluidos en Estatuto Minero.

o Personal de vuelo de trabajos aéreos.

o Trabajadores ferroviarios.

o Acrtistas.

o Profesionales taurinos.

o Bomberos al servicio de las administraciones y organismos publicos.
o Miembros del Cuerpo de la Ertzaintza.

3.2.1 Trabajadores incluidos en el estatuto minero

La pension de jubilacion podré ser reconocida con menos de 65 afios de edad a los
trabajadores por cuenta ajena incluidos en el ambito del Estatuto Minero, mediante la
aplicacion de los coeficientes reductores de la edad de jubilacion cuando concurran las

circunstancias de densidad, toxicidad, peligrosidad o insalubridad.

La edad minima de 65 afos se rebajara, de acuerdo con la escala establecida en el anexo
al RD 2366/ 1984, de 26 de diciembre. Para el computo efectivo de trabajo se descontaran
todas las faltas al trabajo con excepcién de las bajas médicas y las ausencias autorizadas

con derecho a retribucion.
3.2.2 Personal de vuelo de trabajadores aéreos.

La pension de jubilacion podré ser reconocida con menos de 65 afios de edad a los
tripulantes técnicos de vuelo, incluidos en la Ordenanza Laboral para el personal de las
compafiias de trabajos areos, mediante la aplicacion de los coeficientes reductores de la

edad de jubilacion.
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La edad minima de 65 afios se reducira en un periodo equivalente al que resulte de aplicar
el trabajo efectivo en cada categoria, del que se descontaran todas las faltas al trabajo con
excepcion de las bajas médicas y las ausencias autorizadas con derecho a retribucion, de

acuerdo con la escala establecida en el RD 1559/1986 de 28 de junio:

> El 0,40 en la de piloto y segundo piloto
> El 0,30 en la de mecanico de aeronave, navegante operador de fotografia aérea,

operador de medios tecnoldgicos, fotdgrafo aéreo y operador de camara aérea.
3.2.3 Trabajadores ferroviarios.

La edad minima de 65 afios se vera reducida para los trabajadores ferroviarios
pertenecientes 0 que hayan pertenecido a grupos y actividades de naturaleza peligrosa o
penosa, de acuerdo con la escala establecida en el art.3 RD 2621/1986 de 24 de
diciembre. Para el cdmputo efectivo de trabajo se descontaran todas las faltas al trabajo

con excepcion de las bajas médicas y las ausencias autorizadas con derecho a retribucion.
3.2.4 Artistas.

Podran causar la pension de jubilacién a partir de los 60 afios de edad los cantantes,
bailarines y trapecistas, sin aplicacion de los coeficientes reductores, cuando hayan

trabajado en la especialidad un minimo de 8 afios durante los 21 anteriores a la jubilacion.

El resto de los artistas podra jubilarse a partir de los 60 afios de edad, con una reduccion
de un 8%, en el porcentaje de la pension, por cada que le falte para cumplir los 65 afios de
edad.

3.2.5 Profesionales taurinos.
Las edades anticipadas establecidas son las siguientes:

A los 55 afios para los matadores de toros, rejoneadores, novilleros, banderilleros,
picadores y toreros comicos siempre que se demuestre estar en alta o situacion asimilada
al alta en la fecha del hecho causante y haber actuado en un determinado numero de

espectaculos taurinos:
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> Matadores de toros, rejoneadores y novilleros, 150 festejos en cualquiera de estas
categorias.
> Banderilleros, picadores y toreros comicos, 200 festejos en cualquiera de estas

categorias o en alguna de las categorias del parrafo anterior.

A los 60 afios para los puntilleros, siempre que acrediten estar en alta o situacion
asimilada al alta en el momento del hecho causante y haber actuado en 250 festejos en

cualquier categoria profesional.
A los 65 afios para los mozos de estoque y de rejones y sus ayudantes.

También, se podran jubilar a partir de los 60 afios con aplicacion de un coeficiente
reductor de un 8% por cada afio de anticipacion, siempre que se demuestre estar en alta o
situacion asimilada al alta en la fecha del hecho causante y haber actuado en 250 festejos

en cualquier categoria profesional.
3.2.6 Bomberos al servicio de las administraciones y organismos publicos.

Se podra reconocer la pension de jubilacion con menos de 65 afios de edad a los
trabajadores por cuenta ajena y empleados publicos, incluidos en el Régimen General de
la Seguridad Social, que prestan servicios como bomberos, de acuerdo con lo previsto en
el RD383/2008, 14 de marzo. Para el computo efectivo de trabajo, se descontaran todas

las faltas al trabajo, salvo:

- Las que tengan por motivo la baja médica por enfermedad comun o profesional, o
accidente sea o0 no de trabajo.

- Las que tengan por motivo la suspension del contrato de trabajo por maternidad,
paternidad, adopcion, acogimiento, riesgo durante el embarazo o riesgo durante la
lactancia natural.

- Las autorizadas en las correspondientes disposiciones laborales con derecho a

retribucion.

La edad ordinaria de 65 afios exigida para el acceso a una pension de jubilacién se
reducira en un periodo equivalente al que resulte de aplicar a los afios completos de

trabajo efectivo como bombero el coeficiente reductor del 0,20.
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La aplicacion de la reduccion de la edad de jubilacidn en ningln caso dara opcion a que el
interesado puede acceder a la pension de jubilacion con una edad inferior a los 60 afios, 0
a la de 59 en los casos que se acredite 35 0 més afios de cotizacion efectiva, sin computo
de la parte proporcional correspondiente por pagas extraordinarias, por el ejercicio de la

actividad de bombero.

En relacién con los bomberos a que se refiere el Real Decreto 383/2008, de 14 de
marzo, por el que se establece el coeficiente reductor de la edad de jubilacion en favor
de los bomberos al servicio de las administraciones y organismos publicos, procedera
aplicar un tipo de cotizacion adicional del 6,50 por ciento, del que el 5,42 por ciento

sera a cargo de la empresay el 1,08 por ciento a cargo del trabajador.

3.2.7 Miembros del Cuerpo de la Ertzaintza.

La edad ordinaria de 65 afios exigida para acceder a la pension de jubilacién se vera
reducida en un periodo equivalente al que resulte de aplicar el coeficiente reductos del

0,20 a los afios completos trabajados como miembros del Cuerpo de la Ertaintza.

La aplicacién de la reduccién de la edad de jubilacion, en ningln caso el interesado podra
acceder a la pension de jubilacién con una edad inferior a los 60 afios o a la de 59 afios, en
los supuestos que demuestre haber cotizado 35 afios 0 méas de actividad efectiva y como

miembros del Cuerpo de la Ertaintza.

El periodo de tiempo de cotizacion en que resulta reducida la edad de jubilacién, se
computara como cotizado, al efecto de determinar el porcentaje aplicable a la base

reguladora para calcular el importe de la pension.

En relacion con este colectivo, se aplicara un tipo de cotizacion adicional sobre la base de
cotizacion por contingencias comunes, tanto para la empresa como para el trabajador.
Durante el afio 2010, el tipo de cotizacion sera del 4%, del que el 3,34% sera a cargo de la

empresa y el 0,66% a cargo del trabajador.
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3.3.- Jubilacién anticipada de trabajadores discapacitados.

La edad ordinaria de 65 afios puede ser rebajada, mediante la aplicacion de coeficientes
reductores, en el caso de trabajadores afectados por una discapacidad igual o superior al
65% o, tambien, con un grado de discapacidad igual o superior al 45 por ciento, siempre
que, en este Gltimo supuesto, se trate de discapacidades reglamentariamente determinadas
en las que concurran evidencias que determinan de forma generalizada y apreciable una

reduccion de la esperanza de vida de esas personas.

Se puede distinguir 2 tipos respecto de este tipo de jubilacion:

A) Jubilacion anticipada de trabajadores con una discapacidad igual o superior al
65%

Conforme lo establecido en el RD 1539/2003, de 5 de diciembre, por el que se establecen
coeficientes reductores de la edad de jubilacion a favor de los trabajadores que acreditan
un grado importante de discapacidad, quedan incorporados los trabajadores por cuenta
ajena incluidos en los Regimenes General y Especiales Agrario, de Trabajadores del Mar
y de la Mineria del Carbon, que realicen una actividad retribuida y durante ésta acrediten
el grado de discapacidad establecido, siempre que cumplan los demas requisitos exigidos

(periodo de cotizacion y hecho causante).

La edad ordinaria de 65 afios, exigida para el acceso a la pension de jubilacién, se
reducira en un periodo equivalente al que resulte de aplicar al tiempo efectivamente
trabajado los coeficientes que se indican, siempre que durante los periodos de trabajo

realizados se acrediten los siguientes grados de discapacidad:

. El coeficiente del 0,25, en los casos en que el trabajador tenga acreditado un

grado de discapacidad igual o superior al 65%.

. El coeficiente del 0,50, en los casos en que el trabajador tenga acreditado un
grado de discapacidad igual o superior al 65% y acredite la necesidad del concurso de

otra persona para la realizacion de los actos esenciales de la vida ordinaria.
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Se computara como cotizado, el periodo de tiempo en que resulte reducida la  edad de
jubilacion del trabajador al exclusivo efecto de determinar el porcentaje aplicable para

calcular el importe de la pensién de jubilacion.

B) Jubilacion anticipada de trabajadores con una discapacidad igual o superior al
45%

Los trabajadores por cuenta ajena y por cuenta propia incluidos en cualquiera de los regimenes que

integran el Sistema de la Seguridad Social, que acrediten:

-Estar en alta o en situacion asimilada a la de alta en la fecha del hecho causante.

- Que alo largo de su vida laboral, han trabajado un tiempo efectivo equivalente, al
menos, al periodo minimo de cotizacion que se exige para poder acceder a la pension de
jubilacion, afectados por alguna de las discapacidades enumeradas en el apartado
siguiente y que hayan determinado durante todo ese tiempo un grado de discapacidad

igual o superior al 45 por ciento.

Las discapacidades en las que concurren evidencias que determinan de forma
generalizada y apreciable una reduccion de la esperanza de vida y que podran dar lugar
a la anticipacion de la edad de jubilacion, son las establecidas en el RD 1851/2009, de 4
de diciembre, por el que se desarrolla el articulo 161 bis de la LGSS en cuanto a la
anticipacion de la jubilacion de los trabajadores con discapacidad en grado igual o

superior al 45%.

La edad minima de jubilacién de las personas afectadas, en un grado igual o superior al 45 por
ciento, por una discapacidad de las enumeradas en el apartado anterior sera, excepcionalmente, la

de 58 arios.

Se computard como cotizado, el periodo de tiempo en que resulte reducida la edad de
jubilacion del trabajador al exclusivo efecto de determinar el porcentaje aplicable para

calcular el importe de la pension de jubilacion.
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3. 4.- Jubilacion anticipada por derechos historicos:mutualistas.

3. 4.1 Beneficiarios

Podran causar derecho a la pension contributiva de jubilacion a partir de los 60 afios, con
aplicacion de coeficientes reductores, los trabajadores afiliados y en alta o en situacion
asimilada a la de alta que retnan los demas requisitos generales exigidos (periodo minimo

de cotizacion y hecho causante) y se encuentren en uno de los grupos siguientes:

o Los trabajadores que hubiesen sido cotizantes en alguna de las Mutualidades
Laborales de trabajadores por cuenta ajena (incluidas la Mutualidad de Trabajadores
Espafioles en Gibraltar, la Mutualidad Nacional de Prevision de la Administracion Local
y la Caja de Seguros Sociales de Guinea) con anterioridad al 1-1-67.

o Los trabajadores ingresados en la Red Nacional de Ferrocarriles Espafioles
(RENFE), con anterioridad al 14-7-67.

o Los trabajadores pertenecientes a Ferrocarriles Esparioles de Via Estrecha (FEVE),
a las Compafias Concesionarias de Ferrocarriles de uso puablico y a la empresa
"Ferrocarriles Vascos, Sociedad Anonima (SA)", ingresados en dichas empresas con
anterioridad al 19-12-69.

o Quienes estuvieran comprendidos en el campo de aplicacion del Régimen Especial
de la Mineria del Carbon el dia 1-4-69 y fueran cotizantes de alguna de las Mutualidades
Laborales del Carbon en 31-1-69 o con anterioridad.

o Los trabajadores comprendidos en el campo de aplicacion del Régimen Especial de
los Trabajadores del Mar el dia 1-8-70.

o La Ley 47/1998, de 23 de diciembre amplié las posibilidades de acceder a esta
jubilacion para los regimenes especiales no pertenecientes al Mutualismo Laboral, siempre

que el trabajador cumpla los requisitos por ella impuestos
3.4.2 CUANTIA.

El porcentaje de la base reguladora, de acuerdo con los afios de cotizacion se verd

disminuido como consecuencia de la aplicacion de los siguientes coeficientes reductores.
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- Cuando el trabajador accede a la pension desde un cese voluntario en el trabajo, la
cuantia de la pension de jubilacion se vera reducida en un 8% por cada afio, que le falte

para cumplir la edad de 65 afios, de acuerdo a la siguiente escala:

- A los 60 afios de edad: 0,60.
- A los 61 afios de edad: 0,68.
- A los 62 afios de edad: 0,76.
- A los 63 afios de edad: 0,84.
- A los 64 afios de edad: 0,92.

- Quienes sean titulares del derecho histérico, esto es, hubieran tenido la condicion de
mutualistas en 1-1-1967, acrediten méas de 30 afios de cotizacion y soliciten la jubilacion
anticipada como consecuencia de la extincion del contrato de trabajo en virtud de causas
ajenas a la voluntad del trabajado ( lo que se presume cuando la extincion hubiera tenido
como causa alguna de las previstas en LSS, art.208.1-1, que dan lugar a la situacion legal
de desempleo), tendran las siguientes reducciones:

- Entre 30 y 34 afios de cotizacién acreditados: 7,5 %.
- Entre 35 y 37 afios de cotizacién acreditados: 7,0 %.
- Entre 38 y 39 afios de cotizacién acreditados: 6,5 %.

- Con 40 o mas afos de cotizacion acreditados: 6,0 %.

3. 5.- Jubilacion anticipada de trabajadores no mutualistas.

3. 5.1 Beneficiarios

Podran acceder a la jubilacion anticipada los trabajadores que rednan los siguientes

requisitos:

1).- Tener 61 afios de edad real. A tal efecto, no seran de aplicacion las bonificaciones

de edad, de las que puedan beneficiarse los trabajadores de algunos sectores profesionales

por la realizacién de actividades penosas, toxicas, peligrosas o insalubres.
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2.- Acreditar un periodo minimo de cotizacion efectiva de:

o 30 afios sin que se tenga en cuenta, a tales efectos, la parte proporcional por pagas
extraordinarias ni el abono de afios y dias de cotizacion por cotizaciones anteriores a 1-1-
67.

o Del periodo de cotizacion, al menos 2 afios deberén estar comprendidos dentro de
los 15 inmediatamente anteriores al momento de causar el derecho o al momento en que
ceso la obligacion de cotizar, si se accede a la pension de jubilacion anticipada desde una

situacion de alta o asimilada al alta sin obligacion de cotizar.

En el caso de trabajadores contratados a tiempo parcial, para acreditar el periodo minimo
de cotizacion de 30 afios, se computaran exclusivamente las cotizaciones efectuadas en
funcion de las horas trabajadas, tanto ordinarias como complementarias, calculando su

equivalencia en dias teoricos de cotizacion:

3) .- Encontrarse inscritos, como demandantes de empleo, en las oficinas del servicio

publico de empleo, durante un plazo de, al menos, 6 meses inmediatamente anteriores a la

fecha de solicitud de jubilacion.

4) .- Que el cese en el trabajo, como consecuencia de la extincién del contrato de trabajo,

no se haya producido por causa imputable a la libre voluntad del trabajador. A tales
efectos, se entenderd por libre voluntad del trabajador la inequivoca manifestacion de
voluntad de quien, pudiendo continuar su relacion laboral y no existiendo razon objetiva

que la impida, decide poner fin a la misma.

-También podran acceder a la jubilacién, cumplidos los requisitos exigidos en los
apartados 1, 2 y 3, siempre que la extincion de la relacion laboral anterior haya venido

precedida por alguna de las causas sefialadas en el apartado anterior:

o Los beneficiarios de la prestacion de desempleo, cuando ésta se extinga por
agotamiento del plazo de duracion de la prestacion o por pasar a ser pensionista de
jubilacion, de conformidad con lo sefialado en las letras a) y f), apartado 1, del articulo
213 de la LGSS.
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o Los beneficiarios del subsidio por desempleo, de nivel asistencial, mayores de 52
anos
o A los trabajadores mayores de 52 afios que no rednan los requisitos para acceder al

subsidio por desempleo de mayores de dicha edad, una vez agotada la prestacion por

desempleo, y continden inscritos en las oficinas del servicio publico de empleo.

-No sera exigible el cumplimiento de los requisitos 3 y 4, cuando se trate de trabajadores
a los que la empresa, en virtud de obligacién adquirida en acuerdo colectivo, haya
abonado, como minimo, durante los dos afios anteriores a la fecha de la solicitud de la

jubilacion.

3.5.2 La cuantia de la pension.

La pension de jubilacion que resulte, por la aplicacion de la base reguladora del
porcentaje correspondiente, serd objeto de reduccién, por cada afio que le falte al
trabajador para cumplir los 65 afios de edad, en el momento del hecho causante,

aplicandole los siguientes coeficientes reductores:

- Entre 30 y 34 afios de cotizacion acreditados: 7,5 %.
- Entre 35y 37 afios de cotizacion acreditados: 7,0 %.
- Entre 38 y 39 afios de cotizacion acreditados: 6,5 %.

- Con 40 o mas afos de cotizacion acreditados: 6,0 %.

Para el computo de los afios de cotizacion, se aplicara:

- Se computaran, los afos y dias de cotizacion segun la escala de abono de afios por el

cumplimiento de una edad a 1 de enero de 1967.

- Se tomaran afios completos de cotizacion.

Una vez que hemos obtenido o causado el derecho, los coeficientes reductores de la edad
por realizacion de trabajadores penosos, toxicos, peligrosos o insalubres, seran tenidos en
cuenta en referencia a la determinacion del adecuado coeficiente reductor de la pension de

jubilacion.
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3. 6. - Jubilacion flexible.

3.6.1 Concepto

Se considera jubilacion flexible la derivada de la posibilidad de compatibilizar, una vez
causada, la pension de jubilacion con un trabajo a tiempo parcial, dentro de los limites de
jornada a que se refiere el articulo 12.6 del E.T. con la consecuente minoracion de aquélla
en proporcién inversa a la reduccién aplicable a la jornada de trabajo del pensionista, en

relacion a la de un trabajador a tiempo completo comparable.

A estos efectos, se entiende por "trabajador a tiempo completo comparable™ a un
trabajador a tiempo completo de la misma empresa y centro de trabajo, con el mismo tipo
de contrato de trabajo y que realice un trabajo idéntico o similar. Si en la empresa no
hubiera ningun trabajador comparable a tiempo completo, se considerard la jornada a
tiempo completo prevista en el convenio colectivo aplicable o, en su defecto, la jornada

méaxima legal.
3. 6.2 Beneficiarios

Sera de aplicacion a todos los Regimenes de la Seguridad Social, con la salvedad
establecida en la disposicion adicional primeras del RD 1132/2002, del 31 de Octubre. A
tal efecto, la referida disposicion establece que esta modalidad es aplicable a todos los
regimenes de la Seguridad Social, con la excepcion de los correspondientes a los
Funcionarios Civiles del Estado, Fuerzas Armadas y Funcionarios de la Administracion
de Justicia. En efecto, el pensionista de cualquier régimen, salvo los exceptuados, puede
acceder a la jubilacion flexible, con la matizacion de que la modalidad de trabajo a tiempo
parcial tan solo estd prevista para los trabajadores por cuenta ajena. Dicho en otros
términos, la actividad por cuenta propia del pensionista de cualquier régimen sélo es

posible a jornada completa y, por tanto, mediante la suspension de la pensién
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3. 6.3 Relacion con otras prestaciones

La pensién de jubilacion flexible es incompatible con la pension de incapacidad
permanente que pudiera corresponder por la actividad desarrollada a tiempo parcial.
Téngase presente la nueva ordenacion que establece la LGSS, art. 138.1 y 139.5, respecto
al acceso a las pensiones de incapacidad permanente, singularmente por accidente de
trabajo y enfermedades profesionales, a partir de los 65 afios. La incompatibilidad, como
es regla general, exige el reconocimiento de ambas y el derecho de opcion por parte del

beneficiario.

En el supuesto de que el trabajador falleciera durante la situacion de jubilacion flexible,
los beneficiarios de las prestaciones por muerte y supervivencia podran optar entre que la
base reguladora de las pensiones se calcule desde la situacion de activo o de pensionista.
En el primer caso se aplicaran las reglas generales de calculo para esta contingencia,
segun el riesgo ordinario sea de caracter comun o profesional. En el segundo caso, se
tomara la base reguladora que sirvio para calcular la pension de jubilacién, aplicandose
las revalorizaciones producidas desde aquella fecha (RD 1132/2002, de 31 de octubre ,
art. 8.3).

La pension de jubilacion flexible es compatible con las prestaciones por incapacidad
temporal o de maternidad, derivadas de la actividad a tiempo parcial (RD 1132/2002, de
31 de octubre, art. 7.2). Aunque nada dice el RD citado, el titular de la pension no es
beneficiario de las prestaciones por desempleo, en caso de pérdida del empleo a tiempo

parcial, se accederia a la pension plena de jubilacion.

Durante el periodo de jubilacion flexible los titulares de la misma mantendran la
condicion de pensionistas a efectos del reconocimiento de prestaciones sanitarias, tanto
medicas como farmacéuticas asi como las prestaciones las prestaciones de servicios

sociales.

3.6.4 De la jubilacion flexible a la jubilacién plena

Ya vimos que el elemento diferencial de la jubilacion flexible es que a ella se accede
desde la situacion de pensionista de jubilacion y esta pudo haberse generado a la edad

ordinaria, reducida o anticipada. La cuestion es determinar como inciden las cotizaciones
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efectuadas durante el trabajo a tiempo parcial, en la cuantia de la pension, una vez que se

cesa en la actividad.

El RD 1132/2002, de 31 de octubre, en su art. 8, establece las siguientes reglas al

respecto:

- Se procedera a calcular nuevamente la base reguladora, computando las cotizaciones
efectuadas, conforme a las reglas vigentes en el momento de acceso a la jubilacion plena.
En caso de que la base reguladora resultase inferior, se tomara la originaria aplicando a la
pension las revalorizaciones que se hubieran producido desde aquella fecha al momento

del cese en la actividad.

- El tiempo de cotizacion a tiempo parcial serda computado para fijar el nuevo porcentaje
aplicable, siendo de aplicacion las reglas del computo de la cotizacion a tiempo parcial, El
valor en términos porcentuales de cada afio de cotizacion adicional se determinara

aplicando la escala general de la LGSS.

- En el supuesto de que el trabajador acceda a la jubilacion flexible desde una situacion de
jubilacion anticipada, las cotizaciones efectuadas surtiran efecto para disminuir o suprimir
el coeficiente reductor que se le hubiese aplicado. Dicho de otra forma, cada afio de
cotizacion valdréa el porcentaje general aplicable (2 6 3%) maés el reducido que se le aplico

en su momento (entre el 6% y el 8%).

3. 7 .- Jubilacion parcial.
3. 7.1 Beneficiarios

Podran acogerse a la jubilacion parcial los trabajadores por cuenta ajena mayores de 61
afios, que al tiempo de acceder a esta prestacion se encuentren en activo y cumplan todos
los requisitos para tener derecho a la pension contributiva de jubilacidn y singularmente

un periodo de cotizacion de 30 afios. Finalmente es necesario acreditar un periodo de
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222

antigliedad en la empresa de 6 afios™“. A estos efectos se computan el tiempo trabajado

en la empresa anterior, en caso de sucesion, y en las empresas del mismo grupo.

Igualmente podran acceder a la jubilacion parcial quienes hayan cumplido los 65 afios.

3. 7.2 Requisitos

Se condiciona la posibilidad de compaginar un contrato a tiempo parcial y la jubilacién
parcial, para los trabajadores comprendidos entre los 61 y 65 afios, a la celebracion
simultanea de contrato de relevo celebrado con un trabajador en situacion de desempleo
0 gue tuviese concertado con la empresa un contrato de duracion determinada. A partir
de los 65 afios, el mantenimiento del contrato de relevo tendra carécter optativo.

Los trabajadores mayores de 65 afios podran compatibilizar la pensidn con un trabajo a
tiempo parcial, siendo opcional la suscripcion por parte de la empresa de un contrato de
relevo.

El contrato a tiempo parcial supondra una reduccion de jornada y salario de un minimo
de un 25% y un maximo del 75% respecto al de tiempo completo, siendo susceptible
de variacion hasta el acceso a la jubilacion plena. Simultaneamente a éste la empresa
suscribira un contrato de relevo, obligatoriamente si se trata de trabajadores menores de
65 afos y opcionalmente para los que hayan alcanzado la edad ordinaria de jubilacion,
un contrato de relevo con otro trabajador en situacion de desempleo o0 que tuviese
concertado con la empresa un contrato de duracion determinada, que complete la

jornada que queda vacante por el trabajador que se jubila parcialmente. El contrato de

222 Téngase en cuenta que la disposicion transitoria segunda del Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo,
por el que se adoptan medidas extraordinarias para la reduccion del déficit publico, dispone:

“Hasta el 31 de diciembre de 2012, podran acogerse a la modalidad de jubilacion parcial establecida en el
articulo 166.2 del texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/1994, de 20 de junio, con el cumplimiento de todos los requisitos exigidos en las letras b),
c), d), e) y f) de dicho articulo, los trabajadores afectados por compromisos adoptados en expedientes de
regulacion de empleo o por medio de Convenios y acuerdos colectivos de empresa, aprobados o suscritos,
respectivamente, con anterioridad a la entrada en vigor de este Real Decreto Ley, a las siguientes edades:

« 60 afos si el trabajador relevista es contratado a jornada completa mediante un contrato de duracién
indefinida.

« 60 afios y 6 meses si el trabajador relevista es contratado en otras condiciones.”
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relevo serd indefinido o, si es de duracion determinada, ésta no podra ser inferior al
tiempo que le falte al trabajador parcialmente jubilado para cumplir los 65 afios. En el
caso de que el pensionista opte por continuar en la empresa al alcanzar dicha edad, el
contrato de relevo que se haya celebrado por duracion determinada, se podra prorrogar,
previo acuerdo de las partes, por periodos anuales, extinguiéndose, en todo caso, al
finalizar el periodo correspondiente al afio en el que se produzca la jubilacion total del
trabajador relevado. En el caso del trabajador jubilado parcialmente después de haber
alcanzado la edad de jubilacion, la duracién del contrato puede ser indefinida o anual,
prorrogandose, en este caso, por periodos anuales hasta que se produzca la jubilacién
total del trabajador relevado. La duracion de la jornada del trabajador relevista podra ser
completa o parcial, y, en este caso, deberd corresponderse como minimo con la
reduccion de jornada del trabajador sustituido.

El puesto de trabajo del trabajador relevista podra ser el mismo del trabajador sustituido
0 uno similar, es decir, que se corresponda con las funciones propias del grupo o
categoria profesional, equivalente a la que desempefie éste, excepto en el caso de
personal directivo. El horario de trabajo del trabajador relevista podra completar el del
trabajador sustituido o simultanearse con él. En caso de dificultad de acoplamiento en el
mismo puesto de trabajo, la base de cotizacion del relevista debera ser, al menos, del 65
% del trabajador que accede a la jubilacién parcial.

La empresa estd obligada a mantener un contrato de relevo que complete la jornada
parcial del trabajador sustituido hasta que éste acceda a la jubilacion plena Para ello, en
el caso de que se produjera la extincion del contrato de relevo por cualquier causa, el
empresario debera sustituirlo, en el plazo de 15 dias, por otro trabajador desempleado o
vinculado a la empresa mediante un contrato de duracion determinada.

En los casos de que el trabajador jubilado parcialmente  sea despedido
improcedentemente antes del cumplimiento de la edad ordinaria de jubilacion y no fuera
readmitido, la empresa debera ofrecer al trabajador relevista la ampliacion de jornada y,
de no ser aceptada, debera contratar a otro trabajador desempleado o que tenga con la
empresa un contrato de duracion determinada. En el caso de que el relevista tuviera una
jornada superior, el limite estaria en la jornada a tiempo completo.

Las nuevas contrataciones referidas tanto a la sustitucion del relevista, como al

trabajador jubilado parcial, se efectuaran mediante la modalidad del contrato de relevo.
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En ambos casos se mantendrd como minimo la jornada del contrato que se hubiera
extinguido.

La ordenacion referida al mantenimiento del trinomio jubilacion parcial — trabajo a
tiempo parcial- contrato de relevo, adquiere especial complejidad en los supuestos de
jubilacién anticipada, en la medida en que los pardmetros de conformacion originaria
pueden quedar alterados.

Las empresas que incumplan las exigencias establecidas deberan abonar a la Entidad
gestora del importe de la prestacion de jubilacion parcial devengado desde el cese del
relevista o desde el momento del despido improcedente hasta el acceso a la jubilacion

ordinaria o anticipada del trabajador sustituido.

3.7. 3 Hecho causante.

Se entenderd producido el hecho causante en el caso de trabajadores que no han
alcanzado la edad de jubilacién ordinaria, en la fecha del cese del trabajo previo, y
paralelamente se suscriban los correspondientes contratos a tiempo parcial y de relevo.
Para ello el interesado debera solicitar el percibo de la jubilacion parcial a la Entidad
Gestora en los tres meses anteriores o posteriores al hecho causante.

En el caso de los trabajadores mayores de 65 afios el hecho causante se entendera

3. 7.4 Cuantia de la pension.

La cuantia correspondiente a la jubilacion parcial de los trabajadores comprendidos
entre los 61 y 65 afios seré el resultado de aplicar el porcentaje de reduccién de jornada
a la cuantia de la pension que corresponderia en funcion de los afios de cotizacion que
acredite el trabajador en la fecha del hecho causante y calculada de acuerdo con las
normas generales del Régimen de que se trate. Cuando se acceda a los 65 0 mas afos,
no se aplicara el porcentaje adicional de LGSS art. 163.2 en el calculo de la pension.
Esta cuantia no podra ser inferior a la que resulte de aplicar el porcentaje de reduccion
de jornada al importe de la pensién minima vigente en cada momento para los jubilados

mayores de 65 afos.
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No se aplica ninguna reduccién por no haber alcanzado la edad ordinaria de jubilacion a
la hora de determinar el porcentaje aplicable a la base reguladora.

El trabajador jubilado parcial podra solicitar un incremento en el porcentaje de
reduccion de jornada por periodos anuales y dentro de los limites minimos
establecidos, aunque requiere que la jornada de trabajo dejada vacante se mantenga
cubierta por el trabajador relevista, salvo que su jornada fuera superior; en otro caso y a
falta de aceptacion por el relevista, la variacion del limite queda supeditada a la
contratacion de otro trabajador que cubra la nueva reduccién.. La cuantia de la pensién
de jubilacion se verd modificada mediante la aplicacién a la pensién reconocida
inicialmente el porcentaje correspondiente a la nueva duracion de la jornada. El importe
resultante se actualizara con las revalorizaciones que se hayan producido desde la fecha
de efectos de la pensidn inicial hasta la del nuevo importe.

Aunque nada dice la norma, parece razonable aceptar cambios anuales en sentido
inverso, esto es, ampliando la jornada, siempre que se mantenga en los limites de
parcialidad establecidos en ET. Art. 12.6.

Las pensiones de jubilacion parcial seran objeto de revalorizacion en los términos
generales de las pensiones contributivas. Igualmente el jubilado parcial, tendra la

consideracién de pensionista a todos los efectos.

3. 7.5 De la jubilacion parcial a la jubilacion plena.

El trabajador en situacion de jubilacion parcial podréa acceder en cualquier momento a la
jubilacién plena, bien en su modalidad ordinaria a la edad general, bien la anticipada si
tuviera derecho a ella, todo ello segun las normas del régimen aplicable.

Veamos en que términos se produce la jubilacion plena:

Regla importantisima presente en todos los elementos que se van a analizar es que los
beneficios incentivadores de la jubilacion parcial- trabajo a tiempo parcial (elevacion
hasta el 100 por 100 de la base y del tiempo de cotizacion), tan solo son aplicables en
los periodos en que se hubiese simultaneado con un contrato de relevo, esto es, tan solo
en los periodos en que se mantenga el trinomio jubilacion parcial- trabajo a tiempo

parcial- contrato de relevo.
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La base reguladora se calculard de nuevo, computandose las bases de cotizacion a
tiempo parcial incrementa