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RESUMEN

No cabe duda de la gran importancia de garantizar un sistema de pensiones sostenible y
suficiente para la poblacion, por ello, se produjeron -y a dia de hoy sigue dandose- multiples
reformas y debates en torno a la configuracion legal del sistema. Para ello, el Pacto de Toledo
juega un papel fundamental en la formulacion de soluciones frente a las problemaéticas de encaje
social que enfrenta el sistema, desde el indexar las pensiones al IPC como medida de
revalorizacion, hasta la separacion de las fuentes de la Seguridad Social como garantia. Espafia
no tiene el nivel de generosidad en las pensiones que se entiende a nivel financiero, pero no a
nivel juridico-social, por consiguiente, ;como ha tratado de preservar el legislador la garantia

de un sistema de pensiones sostenibles y suficientes?
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ABSTRACT

There is no room for doubt of the great importance of guaranteeing a sustainable and sufficient
pension system for the population, which is why there have been -and continue to be nowadays-
multiple reforms and argues on the legal configuration of the system. To this end, “Pacto de
Toledo” plays a fundamental role in formulating solutions to the social lace difficulties facing
the system, from indexing pensions to the CPI as a revaluation measure, to the distinction of
social security sources as a guarantee. Spain does not have the level of generosity in pensions
that is understood at the financial level, but not at the legal-social level, so how has the legislator

tried to preserve the guarantee of a sustainable and sufficient pension system?
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INTRODUCCION

El afan por el estudio de esta materia, empieza por el ordenamiento del &mbito juridico
tan desordenado que existe respecto a esta materia, con sus distintas reformas y maneras de
lograr la garantia de las pensiones publicas. Esto, ligado a una tasa de crecimiento vegetativo
negativo, empieza a alertar a los legisladores nacionales, debiendo estos de actuar para tratar
de paliar dicha situacién, entre otras, y asi preservar los derechos fundamentales que
encuentran su origen inmediato en nuestra Constitucién Espafiola. Diversas han sido las
explicaciones que el legislador ha ofrecido en los distintos preAmbulos de las leyes relacionadas
con la sostenibilidad y suficiencia del sistema publico de pensiones espaiiol, las cuales
estudiaremos a lo largo del trabajo, exponiendo las bases de las mismas de las que se sirven los

cambios mas trascendentales.

En numerosas ocasiones se menciona al Pacto de Toledo, o con la simple
denominacion; El Pacto, y la poblacién no es consciente de la gran trascendencia juridica y
social que acarrea dicha comision no gubernativa, gracias a la cual, reformas legislativas han
tenido lugar y han resultado eficaces por las Recomendaciones del Pacto de Toledo.
Trataremos de estudiar ciertas recomendaciones de elevada trascendencia en la actualidad que
han influido en las reformas, junto a la necesidad de acceder a los fondos del Next Generation
UE por la problematica de la COVID-19.

Se procedera al estudio de los factores intrinsecos que afectan de una manera muy
directa a la tension suficiencia-sostenibilidad de nuestro sistema publico de pensiones, los
cuales engloban la demografia nacional, el envejecimiento activo, entre otras variables. Es bien
conocido que las pensiones son insostenibles, pero tienen una garantia convenientemente firme
en cuanto a la suficiencia de las mismas. EI motivo por el que se acontece dicha tensién entre
ambas vertientes, se estudiara en el presente trabajo, dejando claras las bases del porqué sucede

y cuales son las influencias que atentan contra dicha tension.

Analizaremos un factor que tuvo hasta hace un pasado no muy lejano y que de momento se
encuentra en suspense, y es el llamado Factor de Sostenibilidad, encontrando su origen en el
aumento del indice de la sostenibilidad, reduciendo la tension suficiencia-sostenibilidad que
permanece en estas variantes. Generd un debate juridico profundo al tratarse del empleo de un
nuevo metodo referido a la adaptacion al plano econémico y social, garantizandose por el uso

de instrumentos juridicos para lograr dicho fin.



Junto a la sostenibilidad del sistema de pensiones publico, encontramos el factor que hemos
mencionado de manera mayoritaria y por el cual, englobamos el presente trabajo para su
realizacion, y es el aspecto de la revalorizacion propiamente dicha, donde estudiaremos la
problematica social y juridica que ha incurrido el empleo del IRA para revalorizar las pensiones
de una manera «automatica», y por otro lado, el profundo debate que concierne el ligar la
variacion del poder adquisitivo de las pensiones al IPC, donde se observan tanto ventajas como

inconvenientes que no son tan sabidos por la sociedad.

En conclusion, al existir un ordenamiento juridico tan diverso y algo desordenado, la tarea
principal consiste en el estudio de la influencia principal que acarrea la revalorizacion en la
tension suficiencia-sostenibilidad del sistema publico de pensiones espafiol, mostrando las
diversas corrientes juridicas que afectan al principio de contributividad de la seguridad social
de Espafia, ademas del principio de reparto que se encuentra vulnerado por la problemética
referida a la demografia; esperanza media de vida, tasas de natalidad y tasas de mortalidad,

entre otras vertientes.

Ademas, en el apartado de las conclusiones, se mencionaré una cuestion muy debatida en
cuanto a los sistemas de la seguridad social, y es la implantacion de las cuentas nocionales que
se emplean en Suecia, referencia mundial en cuanto a transparencia y sostenibilidad -de ahi
el hecho de que se piense que su sistema es el mejor para todas las situaciones-, y en este trabajo
nos encargaremos de mencionar las bases por las cuales puede o no funcionar dicho sistema

en nuestro pais -0 inclusive, en otros-.



1. LAS PRINCIPALES REFORMAS DEL SISTEMA DE PENSIONES ESPANOL
Espafia en afios anteriores, necesitaba un cambio legislativo para adaptarse a las
necesidades sociales que se acontecian y se estaban viviendo, y lograr una sostenibilidad
financiera de nuestro sistema de pensiones espafiol y preservar las garantias juridicas
que se protegen, incluso, a nivel constitucional.
Por cuestiones financieras y de desarrollo sostenible, se optaron las creaciones de ciertas
leyes que afectarian de manera directa a nuestro factor social. No obstante, vamos a

resaltar el contexto juridico-social por el que nacen las siguientes leyes.

1.1 Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacién, adecuacién y modernizacion
del sistema de Seguridad Social.
En primer lugar, el citado texto normativo empezo6 a marcar un camino hacia un
desarrollo sostenible de nuestras pensiones con vision de futuro.
Resulta de especial relevancia dentro del marco normativo de dicha ley, como en el
propio preambulo destacan la necesidad del perfeccionamiento juridico para
fomentar la sostenibilidad a largo plazo, tal que dice asi: «El sistema de Seguridad
Social tiene que seguir haciendo frente a importantes desafios, afrontando a largo
plazo las exigencias derivadas, entre otras, de las tendencias de evolucion

demografica, a fin de garantizar la sostenibilidad financiera de aquél.»

Desde un punto de vista formal, dicha ley se organiza para dar solucién a la falta
de equilibrio en la tasa de dependencia de las personas pensionistas! que empezaba
a aumentar de manera progresiva como resultado del aumento en la natalidad de la
poblacién y el prolongamiento de la esperanza de vida media, ademéas de la
discordancia entre las cotizaciones efectuadas y las prestaciones contributivas a
recibir, consecuencia esto del primer problema mencionado?. Todo esto sumado a
una crisis, la Seguridad Social necesitaria un cambio legislativo novedoso con base

en el nuevo contexto social al que se enfrentaban.

Destacar que el origen inmediato de este texto normativo se encuentra en el

Acuerdo social y econdémico llevado a cabo el 2 de febrero de 2011, unido a las

! Se trata de un indicador que analiza de manera porcentual la relacion entre las personas pensionistas y las personas
gue se encuentran en la edad de trabajar.

2 (2011). Publicada la Ley 27/2011, de 1 de agosto: la reforma de las pensiones y...algo mas. Trabajo y derecho:
nueva revista de actualidad y relaciones laborales.



recomendaciones del Pacto de Toledo que sacaron el dia 25 de enero de 2011.
Explicaciones que encontramos en el preambulo de la propia ley, y es que este
apartado explica que esta ley nace de las decisiones tomadas en el Acuerdo y el
Pacto de Toledo.

En este contexto, por tanto, encontramos que se modifica la edad de acceso a la
jubilacion de manera integra, pasando a especificar que conformara los 67 afos -
recordando que en ese momento, eran los 65 afios-. No obstante, seguirian pudiendo
jubilarse las personas que lleven cotizadas 38 afios y seis meses a la edad de 65 afios.
Un cambio bastante marcado en esa época que continda hasta nuestros dias
presentes tal y como analizaremos mas adelante. Este es uno de los primeros
cambios a nivel juridico-social que podemos encontrar con la reforma, pues trata de
paliar el efecto adverso que provocaré la tasa de dependencia en el sistema de
pensiones espafiol, adaptandose al contexto social que se vivia en aquel presente.

Para poder llevar a cabo esta regulacion, en la propia ley se recoge la
implantacion de una manera gradual en un periodo de quince afios, y es que en el
articulo 4.1 de dicha ley, encontramos que modifica un precepto de la LGSS,
estableciendo que para poder acceder a la pensién de jubilacion en su modalidad
contributiva, han de haber cumplido 67 afios o tener 65 acreditando una cotizacion
de 38 afios y 6 meses.

Tal y como podemos observar en la siguiente tabla, el articulo 4.2 de dicha ley
establece la aplicacién paulatina hasta llegar a la jubilacion requerida de 67 afios o
65 con el requisito mencionado, afiadiendo una nueva disposicién llamada;
«Disposicidn transitoria vigésima. Aplicacién paulatina de la edad de jubilacién
y de los afios de cotizacion.», extendiéndose la aplicacion de manera gradual desde
el afno 2013 hasta la fecha culmen en el afio 2027, una progresion de 15 afios de
manera estimada, pudiendo asi garantizar las pensiones mediante esta clase de

instrumentos juridicos adaptandose al nivel societario de la época:



Tabla 1.1. Desglose de la implantacion gradual de los 67 afios como edad
exigida para acceder a la pension de jubilacion contributiva en su totalidad.

Afio Periodos cotizados Edad exigida
35 afios y 3 meses 0 més 65 afios
Menos de 35 afios y 3 meses 65 afios y 1 mes

35 afios y 6 meses 0 mas 65 afios
Menos de 35 afios y 6 meses 65 afos y 2 meses

35 afios y 9 meses 0 mas 65 afios
Menos de 35 afios y 9 meses 65 afios y 3 meses

201 36 0 mas afios 65 afios
Menos de 36 afios 65 afos y 4 meses

36 afios y 3 meses 0 mas 65 afios
Menos de 36 afios y 3 meses 65 afios y 5 meses

36 afios y 6 meses 0 més 65 afios
Menos de 36 afios y 6 meses 65 afos y 6 meses

36 afios y 9 meses 0 mas 65 afos
Menos de 36 afios y 9 meses 65 afios y 8 meses

37 0 mas afios 65 afos
Menos de 37 afios 65 afios y 10 meses

37 afios y 3 meses 0 mas 65 afios

Menos de 37 afios y 3 meses 66 afnos

37 afios y 6 meses 0 mas 65 afios
Menos de 37 afios y 6 meses 66 afos y 2 meses

37 afios y 9 meses 0 mas 65 afios
Menos de 37 afios y 9 meses 66 afos y 4 meses

38 0 mas afios 65 afios
Menos de 38 afios 66 afos y 6 meses

38 afios y 3 meses 0 mas 65 afios
Menos de 38 afios y 3 meses 66 afos y 8 meses

38 afios y 3 meses 0 més 65 afios
Menos de 38 afios y 3 meses 66 afios y 10 meses

. 38 afios y 6 meses 0 mas 65 afos

Menos de 38 afios y 6 meses 67 afos

Elaboracion propia con los datos de la Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre

actualizacion, adecuacion y modernizacion del sistema de Seguridad Social.

Observamos que la finalidad principal es la prolongacion de la edad de
jubilacion hasta los 67 afios en el afio 2027.
Otra novedad sustancial a tener en cuenta es la aplicacion -también gradual- de la
extension del sistema de célculo de las pensiones, pasando a ser de 25 afios en 2022,
y es que, esta medida -de igual manera que las anteriores- iba enfocada al plano
social en el que nos encontrabamos y nos pudiésemos encontrar, por el hecho de que
favorece a las personas mayores que se encontrasen en una situacién de desempleo

con anterioridad a la posibilidad de acceder a la jubilacién, tal como expresa dicho
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preambulo del presente texto normativo: « con la finalidad de reforzar el principio
de contributividad del sistema de la Seguridad Social, lograr una mayor
proporcionalidad entre las cotizaciones efectuadas por el interesado en los afios
previos a la jubilacion y la cuantia de la prestacion y dotar al sistema de una mayor
equidad en el procedimiento de calculo de las pensiones de jubilacion».

Por lo que, en cuanto al aspecto juridico, vemos que a medida que se preveia un
cambio social, se trataba de modernizar el ambito juridico-social de nuestra
legislacion para adaptarnos al desarrollo social, logrando una armonia que fomenta

el desarrollo sostenible a la larga.

Otro factor afiadido en esta ley, son las nuevas formulas de acceso anticipado a
la pension de jubilacion, situacidn que querian desincentivar reduciendo la cuantia
a percibir en caso de acceder, existiendo dos situaciones; la primera, cuando el cese
no es voluntario®, y la segunda, cuando si lo es*. En ambas situaciones, era necesario
un periodo minimo de 33 afios de cotizacion para poder acceder a la jubilacion
anticipada, y este marco normativo novedoso se encuentra en el precepto niumero
5.1 de la ley, la cual modifica el TRLGSS de aquel momento e introduce dichas
modificaciones respecto a la jubilacion anticipada.

Aun asi, quienes tuviesen «la condicién de mutualista el 1 de enero de 1967 podran

causar el derecho a la pension de jubilacion a partir de los 60 afios».

No obstante, la situacion comenzaba a desequilibrarse, aun habiendo adoptado
con una ligera anterioridad dichas medidas con esta ley. De hecho, alrededor del afio
2013, se empiezan a notar los graves desajustes entre el plano juridico y social que
van a lastrar la Seguridad Social, al no encontrarse la ley lo suficientemente adaptada
a la situacién social que se estaban viviendo, y es que, que la ley exprese ciertas
garantias, no quiere decir que vayan a preservarlas si no se aplican de una manera

correcta al plano social, en este caso.

3 Era necesario, en este caso, tener 61 afios de edad, inscrito en la oficina de empleo los 6 meses inmediatamente
anteriores a la fecha de la solicitud y que la extincidn laboral se haya producido por causas econémicas.

4 En este caso, tener los 63 afios de edad y que la pension resultante sea superior al importe de la pensién minima
que hubiera correspondido al beneficiario teniendo en cuenta su situacion familiar.

En ambos supuestos se expresan en el predmbulo de la ley, dando respuesta a la recomendacion 12 del Pacto de
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Resulta evidente el handicap, y es que, aun habiendo practicamente el doble de
cotizantes activos que de pensionistas, encontramos una notoria incoherencia en la
tasa de dependencia que mencionabamos con anterioridad, existiendo una diferencia
de mas de diez mil millones de euros entre las cotizaciones totales y las pensiones
totales, siendo la diferencia negativa, es decir; el nimero de cotizaciones totales se
encuentra por debajo de las pensiones totales, afectando al escudo social que
tenemos para hacer frente a este tipo de prestaciones contributivas, entre otras.

Dichos fendbmenos podemos comprobarlos con los siguientes datos:

Tabla 1.2. Cuadro ilustrativo sistema de pensiones publicas en Espafia en 2013.

Seguridad Social Clases Pasivas
Cotizantes (media anual) 16.227.662 968.304

Pensionistas (media
( 8.241.664 607.614
anual)
Cotizacion media anual 5.870.26 1.027.57
(euros)
Pension media anual 20.175.64
11.989,18 ol
(euros)
Cotizaciones totales
: 95.406,70 995,00
(millones de euros)
Pensiones totales
108.584,10 12.259,00

(millones de euros)

Elaboracion propia con datos del Instituto BBVA de Pensiones (2014), Boletin

mensual diciembre 2014.
Con base en los datos proporcionados, antes expresamos que uno de los factores
a combatir es la tasa de dependencia incoherente que desde aquellos entonces se esta

empezando a desarrollar. Por tanto, sacamos la férmula empleada para el calculo de
la tasa de dependencia de las pensiones, que quedaria de la siguiente manera:

T="1%100
n2
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Sefialando que:

- T esla Tasa de dependencia.

- nl es el nimero existente de personas mayores de 65 afios, en este caso,
pensionistas.

- n2 es el nmero de personas entre 15 y 64 afios que se encuentran enmarcados

en la poblacion activa.®

Si realizamos el célculo para el afio 2013 con los datos proporcionados en la
tabla anterior, observamos que existe una dependencia de, aproximadamente, un
50,78%, un porcentaje demasiado elevado para poder considerar que el sistema de
pensiones es sostenible y proporcionado. De hecho, en la siguiente grafica podemos

ver como la propia INE confirma dichos datos:

Grafica 1.1. Tasa de dependencia de pensiones en
Espaina (2008-2014)
53 52.11

52
51
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2 50
E 49
O 48
o
© 47

46

45

44

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
ANOS
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Elaboracion propia con datos del INE (2021).

En conclusidn, existen 51 personas dependientes por cada 100 personas activas,
supone poco mas de la mitad de las personas activas al afio 2013. Mas adelante
volveremos a utilizar esta grafica como base, pero ampliandola hasta la actualidad
para comprobar si ha mejorado o empeorado la situacion. De primeras, deducimos

gue no ha mejorado.

5> Coll Morales, F. (2021). Tasa de dependencia, Economipedia. Rescatado de Economipedia.com
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1.2 Ley 23/2013, de 23 de diciembre, reguladora del Factor de Sostenibilidad y del
Indice de Revalorizacion del Sistema de Pensiones de la Seguridad Social.

Con la creacion de esta ley, encontramos dos novedades relevantes, en donde, a
nivel tematico, el texto comienza con la introduccion del Factor de sostenibilidad,
que segun el preAmbulo de la ley, su razon de ser es el siguiente: «el factor de
sostenibilidad ajusta la pension inicial de jubilacion de manera que el importe total
que perciba a lo largo de su vida un pensionista que acceda al sistema de pensiones
dentro de un cierto nimero de afios, y que previsiblemente tendrd mayor esperanza
de vida, sea equivalente al que perciba el que se jubile en un momento anterior.»
Ademas, afiade otro factor que ha dado mucho de qué hablar, y es el asunto referente
a la revalorizacion de las pensiones, fijando, como bien expresa José Luis Tortuero
Plaza; «un porcentaje “suelo” y “techo”, de forma que la revalorizacion de las

pensiones se mueva en un margen determinado.»®

Empezando por la primera de las dos novedades, en este escenario se integra en
nuestro sistema de pensiones una formula, la cual, segun el articulo 1 del presente
texto normativo sobre la definicion del factor de sostenibilidad, «...permite vincular
el importe de las pensiones de jubilacion del sistema de la Seguridad Social a la
evolucion de la esperanza de vida de los pensionistas...». Por tanto, vemos que la
idea de dicha herramienta es la de proporcionar un nuevo instrumento juridico que
haga emerger la equidad entre la cantidad cotizada integrada en el cuadro de
cotizacion de la persona beneficiaria y la cuantia a percibir al momento de la
jubilacion, es decir, al momento de causar el hecho de percibir la prestacion por
jubilacion contributiva.

Sin embargo, este factor de sostenibilidad -el calculo del mismo- no se aplicaré hasta
el afio 2019, casi seis afios después de plasmar en el texto normativo la forma de
aplicar el factor de sostenibilidad, por lo que podria dar paso a completar dicha ley
con regulaciones posteriores hasta la fecha. Y a partir de la primera revision del

factor, se revisara de forma quinquenal, es decir; cada cinco afos.

‘j Tortuero Plaza, J. L. (2014). Ley 23/2013, de 23 de diciembre, reguladora del Factor de Sostenibilidad y del
Indice de Revalorizacion del Sistema de Pensiones de la Seguridad Social: régimen juridico. Relaciones laborales:
revista critica de teoria y préactica, 5, 109-130.
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Aun asi, el factor de sostenibilidad se encuentra aplazado en la actualidad por la
aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado del afio 2018, de ello

hablaremos més adelante.

El principal problema juridico-econdmico que se nos plantea es el siguiente, si
bien la equidad se garantiza para un reparto de pensiones lo mas igualitario posible
al que venian cotizando en sus respectivas etapas activas, su importancia en el curso
de favorecer un sistema de reparto eficiente encuentra su problematica en el hecho
de que la esperanza de vida media se encuentra en constante prolongamiento, por lo
que, a la larga y siguiendo la formula, nos encontrariamos con que las pensiones
irian disminuyendo de una manera progresiva conforme fuese pasando el tiempo y
la esperanza de vida media aumentase, a la par que recibiriamos durante mas tiempo
dichas prestaciones trabajadas durante nuestra etapa activa.

En resumen, no cabe duda de que dichas medidas constituyen unos hechos
trascendentales para lograr un perfeccionamiento de la proteccién de los principios
rectores de la sociedad -enmarcados en los derechos fundamentales- que
encontramos en nuestra Constitucion Espafiola, para ser mas exactos, en los
articulos 40 y 41, cuando se expresa que se garantizara la asistencia y prestaciones
sociales suficientes ante situaciones sociales de necesidad, siendo una de ellas el no
dejar de percibir la pension cuando pasen determinados afios recibiendo la misma,
produciendo una indefension constitucional al perjudicado. Por lo que, si dichos
instrumentos juridicos no cubren las garantias constitucionales y sociales, en
realidad, no se estdn cubriendo dichas garantias, no siendo eficaces dichas

novedades.

Y como segunda medida a aplicar, se decidi6 aplicar el IRA, el cual supondria
un aumento de 0,25 % a la cuantia de las pensiones a percibir, ademas de revisarse
de forma quinquenal, al igual que el factor de sostenibilidad. No obstante, este si se
aplico casi de forma inmediata, nada mas entrar el afio 2014 se empez6 a poner en
practica dicho método, dejando de lado al IPC.

Dicha revalorizacion, no podia ser «inferior al 0,25 por ciento ni superior a la
variacion porcentual del indice de precios de consumo en el periodo anual anterior
a diciembre del afio t, mas 0,50 por ciento» segun el articulo 7 de la presente ley

que modifica el articulo 48 del TRLGSS sobre la revalorizacion.
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Estuvo presente la subida del 0,25 por ciento del afio 2014 al 2017 y durante los
afios 2018, 2019 y 2020 se mantuvo suspendida por cambios en la adhesién de la
revalorizacion de las pensiones que comentaremos con posterioridad. Por el hecho
de que, a nivel social, no se adaptaba el IRA a las necesidades societarias, y por
ende, necesitaba un cambio de tuerca para favorecer el desarrollo sostenible del
sistema de pensiones.

Se muestra en la siguiente grafica la tasa de dependencia desde el afio 2014 hasta el

2017 -duracion del aumento del 0,25 por ciento de las pensiones-:

Grafica 1.2. Tasa de dependencia de pensiones en
Espafia (2014-2017)
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Elaboracidon propia con datos del INE (2021).

Durante esos afios, se mantuvo un aumento del 0,25 por ciento de las pensiones,
sin embargo, podemos comprobar como la tasa de dependencia seguia creciendo sin
parar, hasta a niveles rozando el 54 por ciento -afectando a la larga la tension
suficiencia-sostenibilidad-, algo excesivo que choca de forma directa con el sistema
de reparto que propugna nuestro sistema publico de pensiones, sabiendo que dicho
principio «se basa fundamentalmente en las aportaciones -cotizacion o cuotas;
participacion en el coste de las prestaciones, como el tique moderador en el caso

de las farmacéuticas- de los «asegurados» (y de los empresarios)» .

" Monereo Pérez, J.L., Molina Navarrete, C., Quesada Segura, R. y Maldonado Molina, J. A. (2020). Manual de
Seguridad Social. Tecnos, 16, 150.
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Por ende, esa subida no suponia el aumento de garantia que se esperaba en la
revalorizacion de las pensiones, pues la consecuencia de que mientras aumentaba la
cuantia de las mismas, iba a repercutir de manera negativa al principio de
contributividad, damnificando a la larga a las pensiones, tal y como podemos
comprobar en la grafica 2 ya citada.

La cuestion fundamental que surge de todo esto, es si el legislador puede «alterar»
de esta manera tan cambiante la configuracion legal en la materia de la Seguridad
Social, al ampararse en el precepto 41 de la CE. EI TC ha debatido sobre ello y lo
explicaremos a continuacion.

Basandonos en la STC 37/1994, de 10 de febrero, en el F.J.3 ¢) expresa el derecho
que la ciudadania tienen referente a la posibilidad de ostentar en materia de
Seguridad Social a unos derechos de estricta configuracion legal, en el que el
legislador dispone «de libertad para modular la accion protectora del sistema, en
atencion a circunstancias econdémicas y sociales que son imperativas para la propia
viabilidad y eficacia de aquél», por ende, sacamos en conclusion que en efecto, el
legislador puede dirigir la configuracion legal, no obstante, con un limite bien
marcado, y es que, para poder modificar el texto legal, es necesario que sea
ateniendo al contexto econdmico-social que impidan el correcto funcionamiento o
la poca garantia de la Seguridad Social.

Asi lo demuestra en la misma sentencia ya citada, en el apartado b) del mismo F.J.
«el art. 41 C.E. impone a los poderes publicos la obligacion de establecer -o
mantener- un sistema protector que se corresponda con las caracteristicas técnicas
de los mecanismos de cobertura propios de un sistema de Seguridad Social.» Por
tanto, la Seguridad Social se configura como una garantia institucional que se ha
de preservar de manera eficiente para asegurar los principios constitucionales de la
sociedad, y para ello, ha de tener la «misma conciencia social en cada tiempo y

lugar»® que se disponga en ese momento.

8 Sentencia del Tribunal Constitucional, nim. 37/1994, de 10 de febrero.
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2. PACTO DE TOLEDO

Con el nombre de «Comision de Seguimiento y Evaluacion de los Acuerdos
del Pacto de Toledo», se crea en abril del afio 1995 una Comisién, cuyo origen
inmediato se encuentra en afrontar las materias juridicas relativas al sistema de
pensiones esparfiol, junto a los apartados econdmicos-sociales del mismo para poder
llevar a cabo un sistema solidario y de reparto plenamente funcional. Dicha Comision
se logrd en un consenso entre todos los grupos parlamentarios de la Camara Baja, para
dejar de lado este tipo de cuestiones en los debates parlamentarios y llegar a una
conformidad de manera mas efectiva y pronta con la Comision.
A nivel juridico supuso un cambio bastante fundamental, y es que, al tiempo en el que
la situacion en un plano social se encontraba -y se encuentra- en una constante
evolucion, se requeria de una actualizacion legislativa para lograr un equilibrio
sostenible entre el sistema de proteccidn social y las realidades sociales novedosas, junto
a un desarrollo sostenible del sistema de pensiones espaiiol.
La trascendencia histdérica de la Comision es bastante notable desde sus inicios,
empezando por su primera gran aportaciéon, la cual ocurrio con las primeras
recomendaciones del Pacto de Toledo en el afio 1995, donde analizan tanto la evolucion
del sistema de pensiones como su estado en el momento, por lo que, con las
recomendaciones lanzadas, se pretendia favorecer una sélida sostenibilidad de las
pensiones, ademas de expresar innovaciones en el sistema para ligar las cuestiones ya

mencionadas en el parrafo anterior.

Destacando los principales aspectos expresados en las recomendaciones de
1995, encontramos que el Pacto de Toledo llevé a cabo una distincién entre las
pensiones contributivas y las no contributivas, este hecho, desde un punto de vista
juridico, favorece el desarrollo posterior de medidas y politicas legislativas con el que
paliar los devenires de la sociedad a medida que cambiaba. Al igual que mantuvieron la
edad de jubilacion en 65 afios, instando la revalorizacion de las pensiones ligadas al
IPC, para asi mantener el poder adquisitivo y promover el progreso social y econémico
de manera equitativa que nuestra CE expresa, como ejemplos destacamos los articulos
41, 41 y 50 de nuestra CE.

Tras la creacion de dicha Comisidn, el Gobierno y los sindicatos crearon la «Ley

24/1997, de 15 de julio, de Consolidacion y Racionalizacion del Sistema de Seguridad
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Social» en la cual, a nivel tematico, incrementa el nimero de afios para el computo de
calculo del nimero de afios sobre los que se calculan las pensiones, ademas de llevarse
a cabo la creacion del llamado «Fondo de Reserva de la Seguridad Social» -el cual
figuraba en las recomendaciones del Pacto de Toledo del afio 1995-. En conclusién, el
Fondo se constituye como una garantia de las pensiones de cara a posibles épocas de
debilidad econdmica, teniendo una regulacion propia que explicaremos en el apartado
siguiente, ademas de los perjuicios econémicos por los cambios sociales que influyeron

directamente en el Fondo.

2.1 El Fondo de Reserva de la Seguridad Social
La creacion del Fondo de Reserva de la Seguridad Social tuvo su aparicion en la
recomendacion 2 del Pacto de Toledo en el afio 1995, donde mencionaban que: «El
sistema contributivo debe presentar presupuestos equilibrados. El sistema de
pensiones precisa de la constitucion de reservas que atenten los efectos de los

ciclos econdmicos. (...)»°

Tras dicha recomendacién, entre otras, se cre6 la mencionada ley 24/1997,
modificando un precepto de la LGSS para crear el Fondo de Reserva, y explicando
de manera sucinta la forma de dotarlo, econémicamente hablando. No obstante,
hasta el afio 2000 no se empieza a inyectar dinero en dicho Fondo, con una cuantia
de 601,012 millones de euros.*

Respecto al marco normativo del mismo, vemos que tiene su propia regulacién
en el «Real Decreto Legislativo 8/2015 de 30 de octubre por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Seguridad Social», mas concretamente, en el Titulo I,
Capitulo VII, Seccion 42 sobre el Fondo de Reserva de la Seguridad Social -
comprenden los articulos situados entre el 117 y el 127-. Ademas de otros textos
normativos, este adquiere relevancia, al explicar la constitucion de dicho Fondo,
donde en el propio articulo 117 expresa que se situara en la Tesoreria General de
la Seguridad Social, por lo que, en los PGE, al expresar que dotaran de una cantidad
econdmica a la TGSS, hacen referencia a la aportacion econémica que se establece

para engrosar al Fondo.

® Recomendaciones del Pacto de Toledo. (1995).
10 Unién General de Trabajadores. (s/f). EI Fondo de Reserva de la Seguridad Social.
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Grafica 2.1. Evolucion del Fondo de Reserva de la

Seguridad Social
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Elaboracion propia con datos del Ministerio de Empleo y Seguridad Social (2020).

En la anterior grafica, se puede resaltar un hecho, y es que, como bien hemos
expresado antes, la tasa de dependencia empez0 a superar el 50 por ciento a partir
del afio 2012, y observamos su influencia en el Fondo, constando que en el afio
2012 empieza a disminuir drasticamente la dotacién que se ha ido realizando
progresivamente y de forma positiva desde el afio 2000 hasta el afio 2011, a
consecuencia del superavit que existia en aquellos entonces.

Por tanto, este es otro perjuicio destacable del hecho de no tener un sistema de
pensiones sostenible con una vision de futuro lejano, el tener que acudir al Fondo
para cubrir a las personas pensionistas que sobrepasan al numero de cotizantes
activos, protegiendo asi el principio contributivo de nuestro sistema de reparto, y
por ende, la garantia de que todas las personas que cumplan con los requisitos
exigidos para las pensiones contributivas se encuentren protegidas bajo el paraguas
de la accion protectora de la Seguridad Social, tal y como figura en el articulo 42.1
¢) de la LGSS, aspecto juridico de suma importancia que muestra la importancia de

un sistema de pensiones suficiente y sostenible.

En el afio 2019, encontramos que la dotacion econdmica que posee el Fondo es
de apenas unos 2.150 millones de euros, siendo, incluso, inferior a la dotacion que
tenia el Fondo en el afio 2001 (2.433 millones de euros).

Expresando la situacion mas actual, segun el proyecto de los presupuestos generales

del estado de 2021, se consigna un credito para 2021 de 143.064 millones de euros,
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siendo esto un 3 por ciento méas que en 2020, tanto por el incremento del nimero de
pensionistas como de la revalorizacion de un 0,9 por ciento de las pensiones!. Se
observa un incremento del gasto publico por ayudar a la seguridad social, entrando
en una especie de «bucle de gasto»?, habiendo dejado claro que el Fondo no va a
poder aguantar mucho maés esta situacion, y mas con la crisis acaecida por el
COVID-19.

Para tratar de paliar esta problematica social, ademas de la «exigencia» de Bruselas
-para poder transmitir a Espafia la cantidad aproximada de 140.000 millones de
euros del «Next Generation UE», tal y como expresa el predmbulo del «Real
Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes
para la modernizacion de la Administracion Pablica y para la ejecucién del Plan
de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.»- de reformar ciertos aspectos,
entre ellos, las pensiones, por lo que el 19 de noviembre de 2020 se aprob¢ el
«Informe de evaluacion y reforma del Pacto de Toledo», con 22 recomendaciones

en total, las cuales analizaremos las que nos conciernen en el siguiente subapartado.

Destacamos que en nuestra CE se expresa la garantia constitucional de
establecer un sistema protector que se corresponda con los mecanismos de cobertura
propios de un sistema de Seguridad Social'*, por lo que, el precepto consagra «un
régimen publico cuya preservacion se juzga indispensable para asegurar los
principios constitucionales, estableciendo... un nucleo o reducto indisponible por
el legislador», tal y como expresa el TC®, por ende, conociendo que se ha de
preservar en la medida de lo posible, la garantia institucional de la Seguridad
Social, donde se encuentran las pensiones publicas, se requiere de una mayor
proteccidn juridica que fortalezca el marco normativo en el que se encuadra para
evitar problemaéticas juridicas-sociales, como por ejemplo; una profunda crisis en la

Seguridad Social que sea imposible de asegurar la suficiencia que tiene el sistema

11 Ministerio de Hacienda y la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos, (2020). Presentacion del proyecto
de presupuestos generales del estado 2021. Secretaria General Técnica. Subdireccién General de Informacion,
Documentacion y Publicaciones, 347.

12 Entiendo de esta manera, que la seguridad social, al no poder sustentarse con las cotizaciones activas para poder
hacer frente a las pensiones actuales, se encuentra en un momento de gasto, mas que de ingreso. Y si requiere del
estado para inyectarle dinero, ayudando asi a hacer frente a esas pensiones, se encuentra en gasto igualmente,
conformando una especie de «bucle de gasto».

13 Es el Instrumento Europeo de Recuperacion, implicando, en Espaiia, unos 140.000 millones de euros en
forma de trasferencias y préstamos en el periodo 2021-2026.

14 Articulo 41 de la CE.

15 Sentencia del Tribunal Constitucional, nim. 32/1981. Fundamento juridico 3°.
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de pensiones espafiol hoy en dia, aumentando mas aun la tensién sostenibilidad-

suficiencia.

2.2 Recomendaciones del Pacto de Toledo

Aun tratdndose de 22 recomendaciones en total, vamos a tratar las que mas
confrontacion juridica presentan.
En primer lugar, nos encontramos con la «Recomendacion 0. Defensa del
mantenimiento y mejora del sistema publico de pensiones», la cual expresa
firmemente el rechazo del cambio de nuestro sistema de reparto a uno de
capitalizacién de las cotizaciones. Ademas, de un cambio bastante caracteristico que
ha dado de qué hablar, y es el hecho de que todas «las prestaciones y servicios que
no tengan una naturaleza estrictamente contributiva se financien a través de la
imposicién general», es decir, que se sufraguen con los PGE, en vez de tener que
aportar esa cantidad econdmica la seguridad social.
En dicha recomendacion, en palabras del Administrador Civil del Estado José
Antonio Panizo Robles, se deja claro que «las personas joévenes son protagonistas
esenciales en el fortalecimiento del sistema de Seguridad Social, de modo que la
recuperacion de la confianza perdida en el mismo exige la adopcion de cuantas
medidas sean necesarias para hacerlas participes de la necesidad de su
recomposicion y de sus bondades.»®
Por tanto, existe una importancia imperante en que los jovenes coticen de manera
activa para poder «equilibrar la balanza» de la tasa de dependencia en la seguridad
social, y asi lo aclaman desde el Pacto de Toledo, respaldando el futuro de los

pensionistas.

La siguiente que localizamos es la «Recomendacién 1. Consolidacion de la
separacion de fuentes y restablecimiento del equilibrio financiero», donde,
siguiendo el hilo de la financiacion a través de la imposicion general para
prestaciones no contributivas de la recomendacién anterior, aqui detallan de un
modo més contundente el motivo y cudles «prestaciones, politicas o partidas, han

de salir de la financiacion de las cotizaciones para situarse en la cobertura

16 Panizo Robles, J. A. (2020). De nuevo el pacto de Toledo. Breve analisis de las recomendaciones del informe
de evaluacion y reforma del «Pacto de Toledo», aprobado por el pleno del congreso de los diputados el 19 de
noviembre de 2020. Revista de trabajo y seguridad social.
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financiera de las trasferencias estatales a la Seguridad Social»*’ tienen que pasar a

ser cubiertos con los PGE en vez de con las cotizaciones de la seguridad social, tales

son:

1) Las reducciones en la cotizacion, ademas de las prestaciones asistenciales del
sistema de proteccion por desempleo.

2) Las ayudas a determinados colectivos por medio de la anticipacion de la edad
de jubilacién dependiendo de qué tipo de actividad se trate.

3) El complemento por maternidad, necesitando de un reajuste en caso de proceder
con ello.

4) Los incrementos que perciben las personas viudas mayores de 65 afios sin
trabajo ni rentas.

5) Y por ultimo, las relacionadas con el nacimiento y cuidado del menor.

Este conjunto de prestaciones, politicas o partidas constituyen lo que para el
Pacto denomina los «gastos impropios» de la seguridad social'®, estimando dicho
Pacto que la financiacion total de dichos gastos termine en el afio 2023. De hecho,
se preven ciertas cantidades de financiacién por parte del Estado mediante los PGE
debido a esta recomendacién, para poder equilibrar las cuentas e ir, poco a poco,
separando las fuentes. Con lo que, destacamos la siguiente tabla segun el articulo
12.4 LPGE, donde figuran las «transferencias del Estado a los presupuestos de la
Seguridad Social en cumplimiento de la recomendacién primera del Pacto de
Toledo 2020:»

17 Panizo Rables, J. A. (2020).

18 Encuentra su origen en el articulo 109.2 del TRLGSS referido a los recursos generales de la Seguridad Social,
tal que expresa que en su «modalidad no contributiva y universal, se financiard mediante aportaciones del Estado
al Presupuesto de la Seguridad Social», mientras que en su modalidad contributiva, gira en torno a las cuotas de
las personas obligadas.
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Tabla 2.1. Tabla referenciando los traspasos a realizar el Estado a la Seguridad
Social mediante los PGE del 2021.

CONCEPTO MILES DE EUROS

Para la financiacion de la prestacion contributiva de

_ : 2.784.724,51
nacimiento y cuidado de menor.
Para financiar reducciones en la cotizacion a la
_ . 1.779.447,58
Seguridad Social.
Para financiar otros conceptos en cumplimiento de la
9.364.827,91

recomendacién primera del Pacto de Toledo 2020.

TOTAL A TRASPASAR 13.929.000

Elaboracion propia con datos de la «Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de

Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021.»

El instrumento que se va a llevar a cabo es el empleo de los fondos publicos para
poder financiar esos «gastos impropios» de la Seguridad Social y llevar a cabo la
efectiva separacion de poderes, formalizando la garantia de separacién de poderes
que propugna tanto el Pacto de Toledo, como el propio TRLGSS. Y el marco
juridico en el que se sustenta dichas acciones lo encontramos en la disposicion final
trigésima octava, apartado siete de la LPGE, modificando la disposicion
adicional trigésima segunda de la LGSS, cuya financiacion se llevara a cabo de
manera anual; «en la Ley de Presupuestos Generales del Estado se fijara, todos los
afos, el importe de las prestaciones que seran financiadas con una transferencia
del Estado a la Seguridad Social.»

Al fin y al cabo, observamos como, aun estando expresa en el articulo 109.2 de la
LGSS la separacion de poderes, la Seguridad Social financia prestaciones no
contributivas, viendo como dichos instrumentos juridicos no preservaban la garantia

de contributividad que nuestro sistema posee.

Por otro lado, situamos la «Recomendacién 2: Mantenimiento del poder
adquisitivo y mejora de las pensiones». En este apartado, la Comision hace alusion
al mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones ligandolas al IPC real,

asegurando la revalorizacion mediante la ley.
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Ademas, la Comision estipula la obligacién que tendria el Estado de financiar el
«exceso» que se pudiese ocasionar en relacion con el IPC real (si la cuantia aumenta
por encima del IPC real, el Estado se encargaria de sufragar ese incremento con
cargo a otros recursos financieros), al fin y al cabo, esto seguiria el camino de avalar
la separacion de fuentes. Este tipo de asunto lo trataremos con posterioridad, debido
al hecho de que, el articulo 58 de la LGSS referido a la revalorizacion de las
pensiones, se mantiene suspendido tras la revalorizacion que se expresa en el
presupuesto para la Seguridad Social de 2021 (0,9 %, influyendo en las no
contributivas en un 1,8 %). En este contexto, resulta relevante la adaptacion que
tratan de hacer con la realidad social que vivimos, para garantizar «mediante las
pensiones adecuadas y periédicamente actualizadas, la suficiencia econémica a los

ciudadanos durante la tercera edad», segun el articulo 50 de la CE.

Otro apartado que influye es la «Recomendacion 3. Fondo de reserva»,
explicando la Comision la problematica del vacio del Fondo, destinando la mayoria
de sus recursos a la financiacion de los gastos de la Seguridad Social, asi lo podemos
observar en la «Grafica 2.1. Evolucién del Fondo de Reserva de la Seguridad
Social». La Comision propugna la garantia del Fondo estableciendo que, una vez
que el Fondo se equilibre, financieramente hablando, los excedentes de cotizaciones
deberan ser ingresados en el Fondo sin ningun tipo de limite presupuestario, y dicha
cuantia se ha de utilizar sola y exclusivamente para sufragar las prestaciones
contributivas, ademas de abogar por el establecimiento de un remanente minimo del
Fondo de Reserva. Y por ultimo, destacan que el Fondo no es «el mecanismo
adecuado para resolver desequilibrios financieros de naturaleza estructural.», no
obstante, si para los desequilibrios coyunturales entre ingresos y gastos de la
Seguridad Social. Se debe de entender que la importancia del Fondo en el curso de
su existencia, constituye un respaldo de las prestaciones en caso de problemas
econdmicos, por ende, a nivel juridico, es entendible que dicho Fondo se emplee
exclusivamente para las prestaciones contributivas y sufrague los impedimentos que
puedan surgir en el equilibrio financiero de la Seguridad Social, garantizando el
progreso social y econdmico que expresa el articulo 40 de la CE.
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3. LOS PRINCIPALES RETOS EN LA TENSION SOSTENIBILIDAD-
SUFICIENCIA DEL SISTEMA DE PENSIONES.

3.1 Evolucién demografica.

Una de las cuestiones més trascendentales en nuestro sistema, ha sido y es el
crecimiento exponencial que experimenta nuestra sociedad, donde en el afio 2000
la esperanza de vida media era de unos 79,34 afios, y en el afio 2019 de unos 83,58,
un aumento de cerca de cinco afos de edad.

Esto produce varios efectos adversos a nivel social:

1) En primer lugar, el hecho de aumentar la tasa de crecimiento vegetativo
negativo.

2) Al darse el anterior fenOmeno y aumentar la esperanza de vida media de la
poblacion, se da una discordancia legal entre los cotizantes activos y las
personas pensionistas.

3) Y por ultimo, al encontrar una mayor distincion entre la edad de jubilacion y la
edad a la que fallece la persona, existe un prolongamiento en el tiempo de recibir

la cuantia que le corresponda en relacidn con sus bases de cotizacion.

Estos asuntos son los que el legislador ha tratado de solventar, modificando el marco

normativo y actuando el Pacto de Toledo con sus multiples recomendaciones.

3.1.1 Tasas de natalidad VS Tasas de defunciones

Referido al primer aspecto del que hablabamos, en el primer semestre de 2020,
nos encontramos con que el nimero de nacimientos se reduce un 4,2% y aumenta
en un 19,6% el numero de defunciones, con un crecimiento vegetativo negativo de
94.326 personas'®, produciéndose un desequilibrio generacional importante.
Debido a esto, crecen exponencialmente los pensionistas, y no favorece a la creacién
de un mayor nimero de poblacion activa para compensar el pago de esas pensiones.
Todo esto viene por el fruto de la generacion del baby boom (entre los afios 60 y
80), donde las tasas de fertilidad eran muy altas, sumado a la baja natalidad que
vamos observando desde el final del baby boom -y continGa disminuyendo ese

nivel-.

19 INE (2020). Movimiento Natural de la Poblacién. Primer semestre 2020.
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Encontramos dos factores relevantes:

1) Primero, el hecho de que existe una disminucion de la natalidad, donde «la
proporcion de viejos aumenta porque va siendo menor el tamafio de las
generaciones de nifios que se van incorporando», -denominado; envejecimiento
por la base-. (Monereo Pérez et al, 2020)

2) Y, en segundo lugar, la disminucion progresiva de las tasas especificas de
mortalidad, aumentando las expectativas de vida -denominado, envejecimiento

por la cuspide-. (Monereo Pérez et al, 2020)

De hecho, segin la RACEF, se observan los siguientes datos con base en las
situaciones anteriores, en donde «Espafia cuenta con 6.934.897 personas menores
de 15 afos que representan el 14.8% de la poblacién, 30.879.932 personas entre
15y 65 afios (66.1%) y 8.908.151 personas mayores de 65 afios (19.1%)», por ende,
encontramos una situacion alarmante por el conflicto que encontramos entre la

poblacion joven y la envejecida?.

3.1.2 Esperanza media de vida
Actualmente, el ultimo dato ofrecido por el INE referido a la esperanza media
de vida expresada en afios, nos arroja un numero de afios de 83,58, situacion que ha

ido aumentando exponencialmente conforme pasaba el tiempo.

Tabla 3.1. Proyeccion de la esperanza de vida al nacimiento en Espafia hasta el

ano 2049.
ESPERANZA DE VIDA AL NACIMIENTO
Hombres Mujeres
2020 80,01 85,44
2029 82,31 87,11
2039 83,66 88,09
2049 84,65 88,88

Elaboracion propia con datos del INE (2020)2L.

2 Gil-Lafuente, A. M., Torres-Martinez, A., Guzman-Pedraza, T. C. y Boria-Revertes, S. (2019). El proceso
demografico en Espafia: analisis, evolucion y sostenibilidad. Real Academia de Ciencias Econdmicas y
Financieras. Pp 24-25.

2L Proyecciones de  poblacion  2020-2070, (2020). Instituto  Nacional de  Estadistica.
https://www.ine.es/prensa/pp_2020_2070.pdf.
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El efecto inmediato que encontramos con base en lo introducido en este apartado
y en la tabla 3.1 citada, es que nuestra poblacion a medida que crecen los afios
aumenta la vejez de la misma. De hecho, esta prolongacion unida al anterior factor
explicado, comprometen al sistema financiero de la Seguridad Social,
sobrecargandola, afectando principalmente en los sistemas de prevision social -los
cuales hacen frente a las necesidades imperiosas de la sociedad, enmarcadas como
«prestaciones no contributivas»-. No obstante, también viene condicionado por el
factor juridico-constitucional referido al caracter publico del sistema de la seguridad

social -principio de solidaridad, entre otros-. 22

Si observamos la esperanza de vida contados a partir de los 65 afios, observamos
gue se encuentra en una media por ambos sexos de 21,57 afios, segun datos ofrecidos
por la INE, por ende, esto choca de manera directa contra el principio de
contributividad de nuestro sistema, por el simple hecho de que, ain existiendo
gerantias para proteger las pensiones de esta situacion, no cabe duda de que si sigue
creciendo de esta manera la esperanza de vida, nuestro sistema juridico encontrara
un problema de sostenibilidad mayor, al no poder garantizar de manera casi
integra ese principio de contributividad, teniendo que centrarnos méas en el
principio de solidaridad para ofrecer una pension digna a todas las personas que

se encuentren en esa situacion®.

3.2 Envejecimiento activo y pensiones de jubilacion.

En primer lugar, debemos de entender el significado del envejecimiento activo
y el porqué juega un papel importante para la sostenibilidad. Segun la OMS, «es el
proceso de optimizacion de las oportunidades de salud, participacion y seguridad

con el fin de mejorar la calidad de vida a medida que las personas envejecen.

El origen inmediato que encontramos con base en la definicion proporcionada
por la OMS vy el objetivo que buscan con ello, lo aplicamos al ambito laboral para

poder relacionarlo con el ambito de la sostenibilidad, y, por ende, de la definicion

22 Monereo Pérez, J.L., Molina Navarrete, C., Quesada Segura, R. y Maldonado Molina, J. A. (2020). Manual de
Seguridad Social. Tecnos, 16.

23 Al fin'y al cabo, nuestro sistema se configura, principalmente, en un sistema universal garantista, predominando
ese concepto de solidaridad para cubrir las necesidades de todas las personas necesitadas.
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global extraemos que el envejecimiento activo en el aspecto social, se entiende
como «el fomento de la continuidad de la presencia social de las personas
mayores»?*, De hecho, asi lo corroboran los principios de las NNUU en favor de
las personas de edad, el cual se adopta por la Asamblea General de las NNUU el
16 de diciembre de 1991 -concretamente, la Resolucion 46/91-, referido a la
participacion de estas personas, en cuanto a que «deberan permanecer integradas
en la sociedad, participar activamente en la formulacién y la aplicacion de
las politicas que afecten directamente a su bienestar y poder compartir sus
conocimientos y habilidades con las generaciones més jovenes.» Por tanto,
conforme a este principio en concreto, y destacando la importancia vinculante que
tienen entre si el envejecimiento activo y la sostenibilidad de las pensiones,
encontramos que se aplican diversas medidas para poder dar garantizar la correcta
aplicacion de la participacién de las personas de edad, y para garantizar la
sostenibilidad de las pensiones. Entre las medidas llevadas a cabo, se destaca la
ampliacion de la jubilacidon ordinaria, integrando a las personas de edad en la
participacion social al tener que trabajar durante un tiempo mas prolongado.

Uniendo los anteriores factores, encontramos que en el aprovechamiento del
envejecimiento activo se encuentra una forma de reducir gastos en cuanto al pago
de pensiones se refiere, aplicando medidas que traten de garantizar la
sostenibilidad, y asi ahorrando el pago de pensiones a la vez que van cotizando

mientras van alcanzando la edad de jubilacion.

3.2.1 Retraso en la edad de jubilacion.

Una de las medidas que ya hemos comentado para la sostenibilidad, es el retraso
de la edad de jubilacion ordinaria, y es que, en la actualidad, como ya hemos visto,
se sitla en los 65 afios, y en el afio 2027 en los 67, se trata de una prolongacion de
2 afios mas en los cuales se seguira cotizando, ademas de ahorrar ese pago de
pension correspondiente durante ese tiempo determinado®.

A esto se le afiade otro aspecto, y es que, al entrar en vigor el prolongamiento
progresivo de la edad de jubilacion, modific6 otro parametro dentro del ET,

concretamente, su disposicion adicional 102, gracias a la Ley 3/2012, de 6 de julio,

24 Gala Durén, C. (2015). Las medidas de fomento del envejecimiento activo y su posible impacto sobre la
sostenibilidad del sistema de pensiones. Trabajo y derecho: nueva revista de actualidad y relaciones laborales, 2.
25 (Gala Duréan, C., 2015).
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de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral. En resumidas
cuentas, la consecuencia directa de dicha reforma se concret6 en la eliminacion de
la posibilidad mediante las negociaciones colectivas de acceder a la jubilacién
forzosa, es decir, «se da cuando se obliga a los trabajadores, si previamente esta
contemplado en el convenio colectivo, a jubilarse obligatoriamente cuando
alcanzan la edad ordinaria de jubilacion vigente.»?® Esto favorecia la
sostenibilidad, en el sentido de que, al no poder acudir a esta via, los trabajadores
que quisiesen continuar con el trabajo, podrian hacerlo sin ningun problema, y esto
se traduce en un prolongamiento en el tiempo en el que la Seguridad Social no debe
de pagar la pension a la persona de edad, unido al hecho de que seguiria aportando
al sistema mediante las cotizaciones.

Sin embargo, esta medida ya no se contempla, debido a que el texto normativo Real
Decreto-ley 28/2018, de 28 de diciembre, para la revalorizacion de las pensiones
publicas y otras medidas urgentes en materia social, laboral y de empleo volvio

a permitir esta clase de negociaciones.

En cuanto a la valoracién que sigue la doctrina de esta situacion, encontramos
que debido al hecho de que hasta el 1 de enero de 2027 no observaremos grandes
mejoras en la sostenibilidad por no aplicarse el retraso de la edad de jubilacién de
manera plena. Se prevé un ahorro de un 3 por ciento del PIB, sin embargo, también
influye de manera directa en el acceso a la pension de jubilacion, al acceder de
manera mas tardia, junto a la recepcion de una cuantia menor. Esto ya no solo afecta
a un plano econdmico, sino a un plano juridico y social. Por un lado, referente al
plano social, encontramos el gasto que suscitara al sistema al tener que invertir en
mayor magnitud en las pensiones no contributivas y asistenciales, esto sumado a
una poblacion envejecida y empobrecida a la hora de adquirir las prestaciones
debidas como pension?’.

Esto influye en el @mbito juridico al vulnerar a largo plazo los preceptos 40 y 41
de la CE, al desestabilizar la sostenibilidad financiera, no promoviendo el progreso
social y economico de la sociedad. Entonces vemos que no es suficiente retrasar la

edad de jubilacion y aplicar medidas para la jubilacion activa -cuestion que

26

Campmany, J. (2019). (Qué es la Jubilacion Forzosa? = Campmany  Abogados.

https://www.campmanyabogados.com/blog/jubilacion/forzosa.

27 (Gala Durén, C., 2015).
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trataremos a continuacién-, sino que ha de ir en consonancia con la revalorizacién

efectiva de las pensiones.

3.2.2 La jubilacion activa

Con base en el envejecimiento activo, nos encontramos con otra medida que
complementa ese fomento de participacion. El marco legislativo donde encontramos
esta figura se encuentra en el Real Decreto-ley 5/2013, de 15 de marzo, de
medidas para favorecer la continuidad de la vida laboral de los trabajadores
de mayor edad y promover el envejecimiento activo, de hecho, en el propio
preambulo del mismo encontramos que, junto con la jubilacion activa -la
compatibilidad entre la vida activa y pensién- y demas novedades «permiten
satisfacer las Recomendaciones del Consejo de la UE de 10 de julio de 2012 en el
ambito de la sostenibilidad del sistema de pensiones y el impulso del envejecimiento
activo», por ende, se encuentra ligado a la sostenibilidad financiera.

La forma de garantizar el fomento del envejecimiento activo y a la vez, tratar
de equilibrar la tension sostenibilidad-financiera, mediante esta figura, se consigue
permitiendo a los pensionistas acceder a un puesto de trabajo, con la condicién de
percibir la mitad de la prestacion correspondiente, ademas de cotizar Unicamente
por la IT y por CCPP, junto a una cotizacion especial de solidaridad del 8 por
ciento, teniendo en cuenta que «en los regimenes de trabajadores por cuenta ajena
se distribuye entre la empresa y el pensionista, corriendo a cargo de la empresa el
6 por 100 y del trabajador el 2 por 100» (Gala Duran, C., 2015).

En conclusion, se busca la mayor participacion social de las personas de edad, sin
embargo, se busca también garantizar la sostenibilidad de la Seguridad Social con

los siguientes métodos:
a) Reduciendo la percepcién de la pension a un 50 por ciento,

b) Se continda cotizando a la Seguridad Social,

c) Y, por ultimo, se evita el pago del complemento a minimos.
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4. UN FACTOR INTRINSECO EN LA SUFICIENCIA: LA REVALORIZACION
DE LAS PENSIONES.

Primeramente, cabe sefialar que la funcion tradicional de la revalorizacion de las
pensiones consiste en evitar los efectos adversos de la inflacion en el poder adquisitivo
de los pensionistas, situacion que se encuentra amparada bajo la CE, concretamente en
el articulo 50 del mismo.

Se hace necesario establecer la diferencia entre revalorizacion y actualizacion de las
pensiones, que segun el TC; «a efectos terminoldgicos, que el legislador utiliza el
término revalorizacion para hacer referencia al incremento de la cuantia de las
pensiones al comienzo de cada afio y el término actualizacion para hacer referencia a
la cantidad que debe abonarse a los pensionistas en caso de que el IPC real sea superior
al IPC previsto»®, sin embargo, en la practica, se acaban utilizando de manera casi
igualitaria, como si se tratasen de sindnimos al fin y al cabo, dotando a la revalorizacion
de un caracter genérico, y a la actualizacion de un caracter especifico que deriva de la

revalorizacion®®.

Una vez analizada la terminologia aplicable a grandes rasgos, procederemos a
analizar la situacion actual del sistema de pensiones espafiol, para poder contrastar la
tension suficiencia-sostenibilidad de Espania.

Con base en el indice de Pensiones Global del Mercer CFA Institute de 2020, Espafia
arroja un porcentaje del 71% respecto a la suficiencia -superando con creces la media
que se sitla en un 60.9%- y un 27.5% referido a la sostenibilidad -una cifra muy por
debajo de la media que se sitGa en un 50%, ademas de verse influenciado por la crisis
de la COVID-19-, por ende, encontramos que Espafia ofrece unas pensiones bastante
suficientes, o dicho en otra terminologia, generosas®.

Observamos esa tension tan predominante entre la suficiencia y la sostenibilidad de las
pensiones del sistema espafiol, acarreando ciertas problematicas dicha situacion.

No obstante, a pesar de este nivel de suficiencia tan elevado, Espafia no siempre ha

permanecido asi. Con anterioridad al afio 2013, el nivel era bajo, existian problemas

28 STC 49/2015, de 5 de marzo. F.J.2.

29 pérez del Prado, D. (2019). Qué es, donde estd y qué hacer con la revalorizacion de las pensiones. Trabajo y
Derecho: nueva revista de actualidad y relaciones laborales, 60, 119-134.

%0 La reforma del sistema espariol de pensiones, mas necesaria que nunca para frenar los dafios econémicos del
Covid-19. (2020). Mercer. https://www.mercer.es/sala-de-prensa/global-pension-index-2020.html.
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para garantizar el poder adquisitivo de las pensiones que se enmarcan en el art. 50 de
la CE.3!

Con la creacion del nuevo marco juridico para la revalorizacion de las
pensiones, con la ley 23/2013, no precisamente se observa una garantia de la
revalorizacion propiamente dicha, por el hecho de que, en el propio preambulo ya se
observa que se busca la mejora de la sostenibilidad financiera a tenor de la
revalorizacion de las pensiones, al contrario de enforcarse en el mantenimiento del
poder adquisitivo de los pensionistas. Y es que, a este respecto, los autores Rodriguez-
Pifiero y Bravo-Ferrer, M. y Casas Baamonde, M. E. han sostenido que «no seria
constitucionalmente licito reducir la adecuacion y capacidad adquisitiva de las
pensiones en aras de la sostenibilidad del sistema "por si mismo"”, sino que la
sostenibilidad del sistema, asegurada en la medida necesaria por trasferencias del
Estado, debe garantizar, y tiene como limite, la suficiencia de las pensiones, medida a
través de su adecuacion y actualizacion para proporcionar suficiencia econémica a sus

titulares»®2.

Aun asi, conforme la problematica que ha sufrido la suficiencia de las pensiones,
segun los datos ofrecidos por Mercer en el afio 2018 -primera vez en el que Mercer
incluye a Espafia en sus analisis de pensiones junto a otros tres paises-, observamos que
arroja una cifra de 68.7 por ciento, volviendo a superar la media de todos los paises a
los que se analizan. Sin embargo, observamos que la situacién de la sostenibilidad era
ligeramente superior a la actual -comprensible por la pandemia que se vive en la
actualidad, con efectos negativos en la economia-3,

Inclusive, el Banco de Espafia califica las pensiones publicas espafiolas de ser «en
exceso generosas»>*, no obstante, no todo es oro lo que reluce. Se emplean en el informe
un analisis financiero y no tiene en cuenta aspectos sociales que afectan directamente a

las pensiones, versan sobre los valores reales de la pensidn actual. Por ende, interpreta

31 (Pérez del Padro, D., 2019).

%2 Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, M. y Casas Baamonde, M. E. (2014). El factor de sostenibilidad de las
pensiones de jubilacion y la garantia de la suficiencia econdémica de los ciudadanos durante la tercera edad.
Relaciones laborales: Revista critica de teoria y préctica, 5, 2014, p. 20.

33 La sostenibilidad es el principal reto del sistema de pensiones de Espaiia, segtn el Global Pension Index, (2018).
Mercer. https://www.mercer.es/sala-de-prensa/global-pension-index-espana.html.

3 Hernandez de Cos, P., (2020). El sistema de pensiones en Espafia: una actualizacién tras el impacto de la
pandemia. Contribucion del banco de Espafia a los trabajos de la Comisidn de Seguimiento y evaluacion de los
acuerdos del pacto de Toledo. Banco de Espafia.
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de manera erronea el nivel juridico-institucional de la seguridad social, ya que, en
efecto, si bien nuestro sistema mantiene el principio de contributividad entre otros, el
Banco de Espafia estipula un caracter contributivo completo a nuestro sistema de
seguridad social, el cual debemos de recordar que se trata de un sistema de reparto,
donde influye de manera marcada el principio de solidaridad -entre jovenes y mayores,
por ejemplo-, perdiendo cierta fiabilidad el encuadre de una relacion completamente
ligada entre lo que se cotiza y lo que se percibe, tipico de los sistemas de capitalizacion.

Sin embargo, Eurostat desmintio el mito referido a la excesiva generosidad del
sistema publico de pensiones espafiol®®, utilizando un indicador socioeconémico que
influye de manera representativa en la capacidad de satisfaccion de las situaciones de
necesidad (ejemplo expreso de la garantia a preservar esa capacidad de satisfaccion la
podemos encontrar en el articulo 12 de la Carta Social Europea, el cual conecta con el
Cddigo Europeo De La Seguridad Social, en su articulo 25 que engloba un conjunto
de preceptos), y no es otro que el riesgo de pobreza relativa que experimentarian las
personas pensionistas en Espafia respecto a la media europea. Dicho riesgo nos sitla por
debajo de la media europea.®

Por consiguiente, si bien existen medios econdémicos-financieros que avalan en
cierto sentido la generosidad de Espafia, a un plano juridico-institucional y social,
muestran carencias que requieren de ser subsanadas para poder llegar a ese nivel de
«generosidad» que se propugna, afectando, igualmente, al gasto social del que tanto se
menciona si se mantiene un nivel de suficiencia demasiado elevado en relacion con el
de sostenibilidad financiera, encontrando uno de los factores en esta base la tension

suficiencia-sostenibilidad del sistema de pensiones publicas espafiolas.

Se observa que una vez descartadas las medidas garantistas referidas a la
sostenibilidad, quedando en suspense el factor de sostenibilidad del que se buscaba
equilibrar la balanza, solo permanecen los mecanismos de garantias para asegurar el
poder adquisitivo de los pensionistas. Por ende, analizandolo desde una perspectiva
garantista, observamos que se busca preservar la garantia de la suficiencia de las

pensiones.

% 1 in 7 pensioners at risk of poverty in the EU. (2019). Eurostat. https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-
eurostat-news/-/DDN-20190115-1?inheritRedirect=true&redirect=%2Feurostat%2F.

3% Molina Navarrete, C. (2020). El «nuevo dardo» (contra la Seguridad Social) en «la palabra» (del Banco de
Espafa): ¢ «suficiencia» versus «generosidad»? Revista de trabajo y seguridad social. CEF, 449-450, 5-20.
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No obstante, la preservacion de la revalorizacion cuenta con suficientes
instrumentos juridicos para mantener un nivel mas que suficiente en el &mbito de las
pensiones. En efecto, por mucho mecanismo que exista para garantizar dicho poder
adquisitivo, la tension suficiencia-sostenibilidad financiera vulnera de manera
contundente al poder adquisitivo, al no poder mantener un nivel de estabilidad
financiera de manera estable y correcta, influyendo negativamente en el PIB de Espafa
y vulnerando la garantia del equilibrio presupuestario. De ahi a que entremos en el
«bucle de gasto» que mencionamos con anterioridad, ya que si bien se mantiene una
suficiencia digna, no existe un equilibrio presupuestario suficiente como para rendir al
nivel de la suficiencia, entrando en conflicto con el articulo 135 de la CE, ya que los
poderes publicos deberan de garantizar el principio de estabilidad presupuestario,
teniendo por ende, que aportar un monto econdémico que garantice el equilibrio
presupuestario.

Entonces, ¢el legislador tiene la capacidad de garantizar la suficiencia a costa de la
sostenibilidad? A ojos del TC se puede contemplar que si, y es que, teniendo en cuenta
el aspecto econdmico del pais, se puede proceder a ello. En un plano econémico se
puede entender esa influencia tan dréstica en este aspecto, sin embargo, en un nivel
juridico, observamos que deja de garantizar la sostenibilidad para garantizar la
suficiencia, aumentando la tensién suficiencia-sostenibilidad, la cual, como indica la
frase, van ligadas para poder formar un sistema publico de pensiones garantista,
sostenible y suficiente. Los aspectos econémicos no son los Unicos que influyen a la
hora de tomar dicha decision, debido al hecho de que, la evolucion social y la
interpretacion dada de las normas, influyen de un modo u otro en la toma de
decisiones. Sin ir mas lejos, si se hubiese presionado en la toma de decision referida a
la sostenibilidad, probablemente existiria un nivel de suficiencia igual o mayor.

Esto seré posible ya que, como hemos visto, si bien tenemos suficientes mecanismos
de garantia para la revalorizacion de las pensiones, al existir un déficit tan grande tanto
a nivel institucional como garantista referente a la sostenibilidad, esa suficiencia no
se puede mantener por si sola, por lo que acaba influyendo de manera negativa tanto en

el plano econdmico como en el juridico que sacrifica un derecho por otro.

4.1 indice de Revalorizacion de las Pensiones
Encontramos el origen de dicho indice en la ley 23/2013, de 23 de diciembre,
reguladora del Factor de Sostenibilidad y del indice de Revalorizacion del Sistema
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de Pensiones de la Seguridad Social, con el incremento del 0,25 por ciento, como
minimo, de las pensiones como medida de revalorizacion de las mismas, dejando de
indexarlas al IPC.%” Se nos presenta el término «indexar», el cual adquiere especial
relevancia a la hora de expresar la sujecion de las pensiones a algin mecanismo
socioeconémico para poder cumplir con el mandato constitucional del art. 50 CE,
preservando el poder adquisitivo de las mismas. Basicamente, el significado que
presenta es el de «vincular algo a un indice, pues se dice que es “hacer indices de
algo”’» (Pérez del Padro, D., 2019).

La razon de ser del uso de la indexacion, consiste en evitar los efectos de la inflacion
y la garantia del poder adquisitivo de los pensionistas, no obstante, existe una
diferencia respecto a otros métodos de garantia de la revalorizacién de las pensiones,
y es que, confiere un apice de automaticidad que encuentra su origen en la
transferencia de la determinacién del poder adquisitivo de un plano politico a uno
juridico. Si bien se actualiza de manera automatica a tenor de uno o varios indices -

por ejemplo, el IPC-%,

Como bien hemos citado, el origen inmediato de la revalorizacion es el mantener
el poder adquisitivo, cosa que no del todo se logré con el IRA, y esto se debe a que,
el célculo que se mantenia para poder establecer la subida porcentual que
correspondiese en el momento, se realizaba con los siguientes factores:

a) Los ingresos de la Seguridad Social,
b) Numero de pensiones contributivas del Sistema,
¢) Variacion interanual de la pension media del sistema en un afio,

d) Y por dltimo, el importe de los gastos de la Seguridad Social.*

Por consiguiente, observamos el prevalimiento de la sostenibilidad nacional del
sistema en vez de la suficiencia propiamente dicha para la que se establecio la citada
medida frente a las fluctuaciones del mercado.*

Existia un problema constitucional con base en lo mencionado, y es que, debido a

la crisis que se vivia sobre el afio 2012, se procedio a crear un marco normativo que

37 Morgado Panadero, P. (2019). Las reformas permanentes de ingresos y gastos de la seguridad social:
revalorizacion de pensiones, cotizacién y encuadramiento. Trabajo y derecho: Nueva revista de actualidad y
relaciones laborales, 52.

38 (Pérez del Padro, D., 2019).

39 STC 49/2015, de 5 de marzo. (F.J.2)

40 (Morgado Panadero, P., 2019).
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modificase, principalmente, a la revalorizacion y actualizacion de las pensiones,
dejando en suspense la aplicacion de ambos factores segln el método empleado en
la LGSS del afio 1994. Como venimos expresando, la idea de esto -que méas adelante,
con la creacion del texto legislativo ley 23/2013, se aplica un nuevo método de
revalorizacion, el IRA- era la de que el legislador adecuase la revalorizacion
basédndose en la sostenibilidad, entre otros factores ya citados, del sistema de
pensiones espafiol, derivando en un recurso de inconstitucionalidad en
representacion de 146 diputados de la baja cAmara frente al Real Decreto-ley
28/2012, de 30 de noviembre, de medidas de consolidacion y garantia del
sistema de la Seguridad Social, mas concretamente el articulo 2.1 sobre la
actualizacion y revalorizacion de las pensiones, donde expresa que «Se deja sin
efecto para el ejercicio 2012 la actualizacion de las pensiones en los términos
previstos en el apartado 1.2 del articulo 48 del texto refundido de la Ley General
de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de
junio, y en el parrafo segundo del apartado 1 del articulo 27 del texto refundido de
la Ley de Clases Pasivas del Estado, aprobado por Real Decreto legislativo
670/1987, de 30 de abril.»

Entre los preceptos que se vulneran, segun la parte que interpone el recurso,
encontramos los articulos 9.3 CE*! -debido a que considera que la suspension de la
actualizacion de las pensiones es contraria a la retroactividad de las disposiciones
que restringen los derechos individuales, y que a su vez se amparan de manera
constitucional, en relacion con el mandato constitucional de actualizacion periddica
de las pensiones con el objetivo de garantizar el poder adquisitivo que propugna el
articulo 50 CE-*2.

Y el 33.3 CE* -por el hecho de que se entendia que el texto normativo procedia
a una expropiacion que vulnera al derecho a ver actualizada la pension de los
titulares de las mismas en su modalidad contributiva en 30 de noviembre de 2012,

actualizada mediante una paga Unica cuyo importe resultaria de la diferencia entre

41 «3. La Constitucion garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales, la
seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos.»

42 STC 49/2015, de 5 de marzo. (Antecedente 2°).

43 «3. Nadie podra ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de utilidad publica o interés
social, mediante la correspondiente indemnizacion y de conformidad con lo dispuesto por las leyes.»
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la inflacion prevista para el periodo anual del 30 de noviembre de 2011 al 30 de
noviembre de 2012, y a incorporar dicha diferencia a la base de la pensién que
corresponderia al afio 2013. Todo esto se traduce, a sus pareceres, en una
expropiacion inconstitucional al vulnerar uno de los requisitos para acceder al

mismo que propugna el precepto constitucional citado.*

El TC se pronuncié sobre esta cuestion, dejando claro que «la expresion “de
acuerdo con lo que establezca la Ley de Presupuestos Generales del Estado”
supone reconocer al legislador un cierto margen para hacer frente a la
actualizacion de las pensiones en funcion de las posibilidades econémicas del
Sistema, sin que quepa olvidar que se trata de administrar medios econémicos
limitados para un gran niimero de necesidades sociales»*, entonces, no constituye
un hecho inconstitucional el llevar a cabo este tipo de acciones en pro de las
necesidades sociales, teniendo como base la solvencia econémica por la que
atraviese la sociedad en ese momento, cuestion que, como se puede contemplar en
la sentencia, ha sido objeto de debate en el TC por la problematica expresada.
Referido al caréacter retroactivo de la normativa que infringe el precepto 9.3 CE, el
origen de la situacion atafie a que la actualizacion se realiza cada 31 de diciembre
-afio natural-, y dicho marco juridico se realiza el 30 de noviembre, publicandose el
1 de diciembre. No obstante, aun siendo anterior -esto se hizo asi, por el hecho de
que la revalorizacion figuraria en los PGE de 2013-, la consolidacion efectiva de la
revalorizacion de las pensiones por parte de los pensionistas no se llevé a cabo -
porque, como bien hemos mencionado, no se hace efectiva hasta el dia 31 de
diciembre-, teniendo solo una mera expectativa de recibirla. Como consecuencia de
esto, debido a que al aprobarse el Real-Decreto Ley 28/2012, no existia una relacion
firme integrada al patrimonio de las distintas pensiones, solamente funcionaba de
manera expectante, rechaza el TC que el texto legislativo objeto de recurso incurra

en un supuesto de retroactividad de grado maximo prohibido por el 9.3 CE .

Y por ultimo, en cuanto al articulo 33.3 CE, encontramos que segun la doctrina

y jurisprudencia, solamente son indemnizables las privaciones de los derechos que

4 STC 49/2015, de 5 de marzo. (Antecedente 2°).
4 STC 49/2015, de 5 de marzo (F.J.5).
4 STC 49/2015, de 5 de marzo (F.J.5).
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sean ciertos, actuales y efectivos, en consecuencia, no lo seran los derechos que sean
futuros o eventuales.*’ Por ende, en este caso de lo que se ha privado a los
pensionistas es de la expectativa que antes se citd, no siendo un derecho cierto,
actual y efectivo, no siendo por consiguiente, expropiatorio.*®

Basandonos en lo referenciado, encontramos que el TC dilucidd la cuestion de la
revalorizacion tan polémica, desestimando el recurso y dejando claro que no va en

contra de nuestra CE.

Analizando dicho indice desde otra perspectiva mas juridica, encontramos que
la suficiencia mejoraba minimamente a nivel individual del pensionista, pero a costa
de la sostenibilidad financiera, ya que, como bien hemos citado, se tenian en cuenta
tanto los ingresos como los gastos de la Seguridad Social, y analizandolo con
perspectiva historica, la Seguridad Social incurria en un deficit de manera constante,
es decir, mas gastos que ingresos, arrojando cifras negativas. Entonces, aumentaban
las pensiones de los pensionistas a medida que aumentaba el gasto social en el que
incurria la seguridad social para poder pagar ese sobrecoste de las pensiones. Esto
va a tenor de las medidas de garantia que establece el gobierno que presida Espafia,
entonces los mecanismos de garantia que se utilicen van en constante cambio
conforme al gobierno.

Por consiguiente, el aspecto mas trascendental a tomar seria el de la aplicacion
de un factor de sostenibilidad que rompa los esquemas de déficit institucional y
normativa que garantice ambos derechos, el de la revalorizacion y el de pensiones
sostenible. En paises como, por ejemplo, Suecia, que tienen un nivel de
sostenibilidad elevado, pueden garantizar de cierta manera la suficiencia de las
pensiones, por el hecho de que existird un equilibrio financiero, como minimo,
garantizado, para poder hacer frente a esa actualizacion de las pensiones sin que

irrumpa en el equilibrio presupuestario del estado.

4.2 Ligar las pensiones al Indice de Precios al Consumo.

El IRA dura unos afos, concretamente hasta el afio 2018 -siendo este el Gltimo

afio en aplicarse-, ya que en el afio 2019 es cuando entra en aplicacion la nueva

47 Sentencia del Tribunal Constitucional, nim. 108/1986 de 29 de julio. (F.J.20).
48 STC 49/2015, de 5 de marzo (F.J.6).
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revalorizacion que incluye el Real Decreto-ley 28/2018, de 28 de diciembre, para
la revalorizacion de las pensiones publicas y otras medidas urgentes en materia
social, laboral y de empleo.

El origen del texto normativo surge con base en la indexacion de la
revalorizacion de las pensiones en el afio 2019 de acuerdo al IPC previsto,
argumento que encontramos en el propio preambulo del RD citado. Por ende, de
nuevo no se aplicaran los articulos 58 de la LGSS y 27 de la ley de clases pasivas
del estado -ambos referencian la revalorizacion de las pensiones-, teniendo en
cuenta, ademas, la sostenibilidad financiera del sistema.

Tal y como dispone la Disposicién Adicional Primera del presente RD sobre la
revalorizacion de pensiones, en un plazo de seis meses el Gobierno pudo adoptar las
medidas para adaptar la revalorizacién y aplicarlas al sistema de la manera mas
eficiente posible, en la manera que establece el articulo 1 del RD referido a normas
sobre determinacién y revalorizacion de pensiones y otras prestaciones publicas,
donde figura el hecho mas primordial que es el incremento del 1,6% respecto al
importe que tendrian que haber recibido en 2018 si se hubiesen revalorizado
conforme al IPC. Estableciendo un tope méaximo de 2.659.41 euros mensuales.
No obstante, segun la doctrina juridica y economistas no encuentran la garantia del
poder adquisitivo del articulo 50 CE en la indexacién al IPC, basandose en las
consecuencias de la inflacion que lastraria al «conjunto de precios» del mercado,
esto se denomina «efectos de segunda ronda», situacion en la que la subida de la
inflacién provoca a su vez una subida en los bienes y servicios que estan indexados
al IPC*. En resumidas cuentas, «las subidas del IPC generan efectos de segunda
vuelta, y a su vez los efectos de segunda vuelta generan inflacion y subidas del IPC,
y las subidas del IPC generan mas efectos de segunda vuelta».>

Esto desemboca en que dicho valor resulta ineficiente, no siendo un mecanismo

adecuado de fijacion de precios segun el IPC.

A tenor de lo explicado, debemos de destacar ciertos aspectos de especial
relevancia. Y es que, aun procediendo a tomar ciertos indices para la revalorizacién

y actualizacion de las pensiones, si no se actualiza de una manera efectiva y

49 Consejo Econémico y Social, (2015). Sobre el Proyecto de Real Decreto de desindexacion de la economia

espafiola.

0 IPC y efectos de segunda ronda (segunda vuelta) en la inflacién, (2008). Rankia.
https://www.rankia.com/blog/ipc/373819-ipc-efectos-segunda-ronda-vuelta-inflacion.
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adecuada, no se garantiza la suficiencia que propugna la CE, perdiendo poder
adquisitivo por la pobre sostenibilidad que posee el pais. Por lo que los
mecanismos de garantia serian inservibles en el contexto en el que si bien el poder
adquisitivo aumenta conforme al IPC, si el mismo se mantiene en una constante
inflacién, pierde valor el aumento del pensionista, alargdndose de manera casi
infinita el aumento del IPC junto a las pensiones, y por tanto, a medida que mas
aumenta, mas se devalta tanto la pension del pensionista como las medidas de
garantia frente a la revalorizacion de las pensiones.

Esto se acaba traduciendo en un excesivo costo social para la institucion de la
seguridad social, que a su vez vulneraria el precepto 135 de la CE, referido al
equilibrio presupuestario, debido al hecho de que, si bien los poderes publicos
garantizarian estos principios amparados a nivel constitucional, el nivel econémico
de los poderes publicos procede de la economia del pais, que se aporta a nivel de
ciudadania, influyendo de una manera negativa en el PIB real de Espafia y en el
poder adquisitivo del pais.

Por tanto, ¢se garantizarian las pensiones en caso de llegar a este extremo? Al
contrario, sobre el papel puede parecer bastante prudente y convincente llegar a este
instrumento juridico-econdémico, sin embargo, irrumpiria contra los articulos 135
y 50 de la CE medio-largo plazo, y por ende, acabaria siendo inconstitucional por el
enorme desorden social que provocaria dicha medida. Cifiendonos a lo ya
expresado, lo fundamental es el establecer mecanismos de garantia referidos a la
sostenibilidad de las pensiones para poder garantizar la conservacion del poder

adquisitivo de los mayores.
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5. CONCLUSIONES

Las conclusiones que extraigo a titulo personal de la tematica llevada a cabo en
este trabajo, es que, si bien se ha tratado de un modo u otro de garantizar la
revalorizacion de las pensiones publicas -aspecto fundamental para preservar el poder
adquisitivo de la poblacion pensionista-, observamos que no por existir un texto
normativo que englobe los mecanismos que cada gobierno estime oportuno para ese
momento, se traduce eficazmente en una verdadera revalorizacion conforme a las
problematicas sociales y econdmicas de cada situacion. Destacando el gran impacto
negativo que la COVID-19 ha suscitado, y sigue sus efectos a dia de hoy, frente a la

garantia de las pensiones.

Algo se saca en conclusion de manera clara, adquiere una importante relevancia
el hecho de que la poblacion que se enmarca en el rango de tener la capacidad de
encajarse en la poblacion activa -de los 18 a los 65 afios-, es la poblacion que marcara
las pautas del futuro de la tension suficiencia-sostenibilidad del sistema espafiol de
pensiones publicas. Por ende, se ha de fomentar de una manera mas directa el empleo
de la juventud y el mantenimiento de las mismas para garantizar un equilibrio mas
correcto en la tasa de dependencia, y bajar el nivel tan elevado que tiene. Junto a las
politicas activas de empleo mas eficientes para las personas que se encuadran en como
poblacion activa, y el empleo de métodos que eviten el costo excesivo de las pensiones
a la seguridad social, se podra mantener un equilibrio financiero y, a la par, juridico, al
no tener que acudir de una manera exhaustiva al uso de reales decretos o reformas que
modifiquen «sustancialmente» el marco ya establecido -si bien observamos la amplia
facultad que posee el legislador a la hora de llevar a cabo el uso de dichos instrumentos

que modifiquen el funcionamiento de la seguridad social-

Por otro lado, nos encontramos con la inclusién del IRA que revolucioné la
revalorizacion de las pensiones, junto a los estudios de las ventajas e inconvenientes de
ligar la revalorizacion de las pensiones al IPC. Y un aspecto que encontramos, es el
hecho de que ambos instrumentos juridicos encuentran un aspecto positivo a la par que
negativo, por consiguiente, una manera correcta de llevar a cabo nuestra revalorizacion
debe de encontrar su origen en la implementacion debida de ambas corrientes, es decir,

el poder adquisitivo debe de estar ligeramente influenciado por los cambios del mercado
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del IPC, ya que con ellos, se referencia al mercado. No obstante, no deberia de mantener
esa ligadura tan severa que obstaculiza la lucha contra la inflacion del mercado, que
entraria en un bucle por ende, con un aumento constante en las vertientes mercado-
pensiones. Entonces, nos encontrariamos con un claro ejemplo de un marco normativo
que aun expresando el modo de garantizar la revalorizacion, no existiria esa efectiva
garantia de la misma.

A tenor de lo citado, la corriente referente al IRA que se debe de tener en cuenta,
es el aspecto juridico que toma el legislador para establecer ese porcentaje de
revalorizacion en las pensiones, adaptandose a cada situacion social y econdémica que
atraviese el pais en esos sefialados momentos. Uniendo las referencias del IPC junto al
estudio de la situacion financiera y social nacional, se puede lograr un indice eficaz que
verdaderamente se adapte a los obstaculos financieros, traduciéndose en un texto
legislativo verdaderamente eficaz.

Finalmente, otro aspecto a tratar consiste en la implementacién en la seguridad
social espafiola el sistema de pensiones de Suecia, con los llamados «sistemas de
cuentas nocionales o de aportacion definida». Funcionan de manera mas que decente
en Suecia, referencia de sostenibilidad y transparencia en pensiones, no obstante, existe
un factor relevante en cuanto al empleo de esta clase de sistemas, las costumbres
sociales y nivel de vida de cada pais. De hecho, en Italia no ha funcionado, donde se
introdujo legalmente pero no se ha aplicado, en Polonia derivo en un fracaso por la
insuficiencia prestacional que hizo imposible mantener ese sistema, augurando un
futuro no muy decente en nuestro sistema de pensiones, el cual se desmarca del sistema
sueco de pensiones, necesitando una reforma legislativa de una magnitud bastante
relevante, y la costumbre a nivel social y econdmico al que tendria que someterse
Espafia y nuestra Seguridad Social para poder mantener una suficiencia prestacional,

evitando caer en los obstaculos a los que se ha enfrentado Polonia a nivel sostenible.
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