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Extracto

Recientemente se ha aprobado la Ley 21/2021, que pretende garantizar un doble propdsito en
el marco de la segunda fase de reforma de nuestro sistema publico de pensiones. De una parte,
garantizar el poder adquisitivo de las pensiones mediante la vuelta a la revalorizacion anual de sus
importes empleando los parametros del indice de precios al consumo del ejercicio econémico
inmediatamente anterior. De otra parte, reforzar la sostenibilidad financiera del sistema mediante
la aplicacion de reformas paramétricas y estructurales adicionales, asi como la creacién de
un nuevo mecanismo de equidad intergeneracional (MEI), de naturaleza extrapresupuestaria
y vinculado directamente con el denominado «fondo de reserva» de la Seguridad Social. En el
presente articulo hemos analizado las caracteristicas de este nuevo MEI tanto desde el punto de
vista juridico como econémico, llegando a la conclusién de que es una propuesta interesante,
que ya ha dado buenos resultados previamente, y teéricamente bien encaminada a resolver
los futuros retos que nuestro sistema publico de pensiones nos plantea de aqui a unos afos.
No obstante, la realidad econdémica actual poco o nada tiene que ver con las precedentes. En
consecuencia, lo que hace unos afos fue una solucion efectiva para cubrir las desviaciones
provocadas en el sistema, podria no ser una solucion efectiva de cara al futuro.
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Sufficiency and sustainability within
the framework of Law 21/2021.
Special attention to the intergenerational
equity mechanism

Francisco Vila Tierno
Miguel Gutiérrez Bengoechea

Nuria Benitez Llamazares

Abstract

Law 21/2021 has recently been approved, which aims to guarantee a dual purpose within
the framework of the second phase of the reform of our public pension system. On the one
hand, to guarantee pensions sufficiency by revaluating their amounts using the consumer price
index parameters of the immediately preceding financial year. On the other hand, reinforce
the financial sustainability of the system through the application of additional parametric and
structural reforms, as well as the creation of a new intergenerational equity mechanism (IEM),
of an off-budget nature and directly linked to the Social Security reserve fund. In this article
we have analyzed the characteristics of this new IEM both, from a legal and economic point of
view, reaching the conclusion that it is an interesting proposal, which has already given good
results previously, and theoretically well on the way to solving future challenges that our public
pension system poses to us in a few years. However, the current economic reality has little or
nothing to do with the previous ones. Consequently, what was an effective solution a few years
ago to cover the deviations caused in the system, may not be an effective solution for the future.

Keywords: national pension system; economic sufficiency; financial sustainability; intergenerational
equity mechanism; Social Security reserve fund; pensions; sustainability.
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1. A modo de introduccion

El 29 de diciembre, en un aluviéon de normas con contenido social —de las que solo quedé
pendiente la Ley 32/2021-, se publica en el BOE la Ley 21/2021, de 28 de diciembre, de
garantia del poder adquisitivo de las pensiones y de otras medidas de refuerzo de la sos-
tenibilidad financiera y social del sistema publico de pensiones. Una ley que se sitla en el
contexto del proceso reformista que, sobre esta materia, se lleva a cabo en nuestro pais’.

Esta plantea que debe perseguir dos objetivos fundamentales. De un lado, ha de ofre-
cer certidumbre a las personas pensionistas, asi como al conjunto de la sociedad, sobre
el compromiso inquebrantable de los poderes publicos con el sistema. Y, a la vista de la
experiencia historica mas reciente, la mejor expresion del mismo es la garantia del mante-
nimiento del poder adquisitivo de las pensiones. Y ello a través de un criterio de revaloriza-
cion vinculado a la evolucion de la inflacion.

De otro lado, como segundo objetivo, ha de reforzarse el equilibrio del sistema como
forma mas efectiva de asegurar una adecuada capacidad de respuesta a las exigencias de-
mograficas y econdmicas. Para ello, son necesarias medidas que fortalezcan la estructura
de financiacion de la Seguridad Social, mediante la asuncion por el Estado de los gastos de
naturaleza no contributiva (en los términos recogidos en el Acuerdo de 1 de julio de 2021);
al tiempo que se incorporan también otras medidas dirigidas a contener de forma equita-
tiva y justa el incremento de gasto asociado a la jubilacion de las personas baby boomers
a través de incentivos que favorecen la demora en el acceso a la pensién de jubilacion.

Esto es, un componente que se vincula a la suficiencia, a través del principio de adecua-
cion, y otro, a la sostenibilidad del sistema. No obstante, el planteamiento que se hace por
el legislador es, justamente, a la inversa, es decir, que parte del compromiso con la soste-
nibilidad, pero sin que esta repercuta de manera negativa en «la extraordinaria contribucioén
al bienestar colectivo y a la lucha contra la pobreza».

De este modo, se presentan, nuevamente, las dos ideas que pueden parecer contra-
puestas, pero que se tratan de hacer coexistentes: la garantia de la suficiencia no tiene por
qué implicar la imposibilidad del mantenimiento de la sostenibilidad.

Para ello, en esta fase de la reforma de las pensiones, en la que, de manera conjunta, se
actua mediante esta ley y la Ley 22/2021, de 28 de diciembre, de presupuestos generales

T Una reflexion sobre el mismo en Tortuero Plaza (2021a).
122 | Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, 467 (marzo-abril 2022), pp. 119-147

© Centro de Estudios Financieros (07-03-2022)
Todos los derechos reservados durante un afio desde la fecha de publicacion y Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0 pasado el primer afio de la fecha de publicacion



E Suficiencia y sostenibilidad en el marco de la Ley 21/2021.
Estudios Especial atencion al mecanismo de equidad intergeneracional

del Estado para el afio 2022 (LPGE 2022), se tratan de equilibrar medidas que apunten en
uno y otro sentido, por lo que, junto a herramientas que tratan de reducir el gasto o de no
imputarlo directamente dentro del sistema —eliminacion de costes indirectos—, se apuntan
otros que tienen por objeto asegurar unas rentas adecuadas para las personas pensionistas
de acuerdo con lo previsto en el articulo 50 de la Constitucién espafola (CE).

Piénsese, al efecto, que uno de los problemas mas acuciantes que tiene el sistema de
reparto de la Seguridad Social espafiola es su viabilidad o sostenibilidad en la préxima dé-
cada debido a una serie de variables que actian de forma adversa al mantenimiento del
sistema de Seguridad Social.

Las diferentes opciones que han barajado los distintos Gobiernos en la Gltima década se
han centrado en actuar fundamentalmente a través del gasto de la Seguridad Social: pro-
longar la edad de jubilacién a los 67 afios a partir de 2027; sustituir el plazo de los Ultimos
15 afos cotizados por las personas trabajadoras por los ultimos 25 afos, con propuestas
de considerar las cotizaciones durante toda la vida laboral de la persona; y vincular el pago de
las pensiones publicas a la esperanza de vida de la poblacion espafiola.

Esta ultima opcion se regulo a través del factor de sostenibilidad, aunque nunca llego a
aplicarse. De hecho, actualmente ha sido derogado al igual que el indice de revalorizacién
de las pensiones publicas. El factor de sostenibilidad, puede afirmarse, no respetaba el prin-
cipio de solidaridad intergeneracional, ya que la juventud tendria una merma considerable
en sus futuras pensiones publicas debido a la imposibilidad, en la mayoria de los casos,
de tener una extensa vida laboral que permitiera desarrollar una suficiente carrera de coti-
zacion, asi como por el aumento progresivo de la esperanza de vida. Ademas, el factor de
sostenibilidad no resultaba realista con la economia de un pais, en tanto que no dependia
de los ingresos y gastos publicos.

En este sentido, si se ha derogado tanto el factor de sostenibilidad como el indice de re-
valorizacién automatica, las finalidades que antes cumplian estos deben ser asumidas por
nuevas herramientas que las suplan en sus funciones.

A tal efecto, la Ley 21/2021 introduce una reforma del articulo 58 de la Ley general de la
Seguridad Social (LGSS)? en lo que respecta a la revalorizacion de las pensiones con la «fi-
nalidad de preservar el mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones y de garantizar

2 «Articulo 58. Revalorizacion y garantia de mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones.

1. Las pensiones contributivas de la Seguridad Social mantendran su poder adquisitivo en los térmi-
nos previstos en esta ley.

2. A estos efectos, las pensiones de Seguridad Social, en su modalidad contributiva, incluido el im-
porte de la pensiéon minima, se revalorizaran al comienzo de cada afio en el porcentaje equivalente
al valor medio de las tasas de variacién interanual expresadas en tanto por ciento del indice de
precios al consumo de los 12 meses previos a diciembre del afio anterior.
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la suficiencia econémica de los pensionistas» (preambulo). O, dicho de otro modo, lo que se
prevé es cumplir con el fin constitucionalmente protegido y avalado de que las pensiones
deben ser adecuadas para garantizar, a su vez, el principio de suficiencia. Para ello, se dis-
pone una revalorizacion acorde al indice de precios al consumo (IPC).

Junto a ello, un compromiso de suficiencia para las pensiones minimas sin que se afec-
te la sostenibilidad del sistema?®.

Esta garantia de rentas, sin embargo, y a la luz de la evolucion de determinadas varia-
bles, principalmente la demografica —jubilacion progresiva y cercana de la generacion de
baby boomers—, puede suponer un incremento de gastos en el sistema y un desequilibrio,
en consecuencia, de las cuentas publicas. Lo que obliga a estudiar la implantacion de me-
canismos que aumenten la financiacion de aquel, de manera que se permita la continuidad
de las pensiones publicas contributivas.

En cualquier caso, aquellas actuaciones publicas que pretendian centrarse en la via del
gasto se han mostrado insuficientes de cara a una serie de acontecimientos coyunturales,
como el ya citado de la proxima jubilacion de la generacion de baby boomers, o estructu-
rales, como la progresiva implantacién de la tecnologia digital. Ello ha hecho recapacitar a
nuestros/as gobernantes a través del consenso en el Pacto de Toledo y actuar por la via
de los ingresos publicos.

En esta linea, se penso, en un primer momento, en crear figuras impositivas que, con
caracter finalista, financiaran el déficit publico de la Seguridad Social, como el impuesto
sobre determinados servicios digitales. En la exposicién de motivos del proyecto de ley re-
gulador de este impuesto, se expresaba, precisamente, el objetivo de financiar las pensio-
nes publicas*. No obstante, a pesar de esta declaracion de intenciones por el legislador, en

3. Si el valor medio al que se refiere el apartado anterior fuera negativo, el importe de las pensiones
no variara al comienzo del afo.

4. Elimporte de la revalorizacién anual de las pensiones de la Seguridad Social no podra determinar
para estas, una vez revalorizadas, un valor integro anual superior a la cuantia establecida en la
correspondiente Ley de presupuestos generales del Estado, sumado, en su caso, al importe anual
integro ya revalorizado de las otras pensiones publicas percibidas por su titular».

3 «Disposicion final quinta. Suficiencia de pensiones minimas.

El Gobierno abordara en el marco del didlogo social una revisiéon de los criterios para la determinacion
de las cuantias de las pensiones minimas con el fin de garantizar su suficiencia en cumplimiento del
articulo 50 de la Constitucion y del articulo 4 del Protocolo adicional a la Carta Social Europea.

A la vista de esta revisién, el Gobierno impulsara, en el plazo maximo de 1 afo, las modificaciones nor-
mativas necesarias para establecer reglas relativas a la evolucion de las pensiones minimas que tengan
en cuenta la evolucion del salario minimo interprofesional, garantizando la sostenibilidad financiera y
social del sistema publico de pensiones».

4 Para un estudio extenso sobre la fiscalidad digital, vid. Hinojosa Torralvo (2020).
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su regulacién definitiva por la Ley 4/2020, de 15 de octubre, no se recoge expresamente la
afectacién a este fin publico, concretamente, porque iria contra el principio de no afecta-
cién de los tributos a un fin especifico, salvo justificacion por circunstancias extraordinarias.

Por este motivo, y sin perder de vista esta linea de actuacion, la reforma operada por la
Ley 21/2021 regula el mecanismo de equidad intergeneracional (MEIl), que actla, nueva-
mente, por la via de los ingresos publicos a través de una subida en las cotizaciones a la
Seguridad Social en un 0,6 %, del que un 0,1 % corresponde a la persona trabajadora 'y un
0,5% a la empresa (disp. final cuarta).

MEI al que se quieren dedicar, esencialmente, los siguientes epigrafes.

2. Contextualizacion en el marco de las politicas europeas
en materia de pensiones

De un tiempo a esta parte, se ha incrementado —si cabe- en Europa el debate sobre la
sostenibilidad, de forma que en las Ultimas décadas aparece como una preocupacién cons-
tante en sus reflexiones de futuro. Asi, tanto en el Libro Verde, que se postula a favor de
«unos sistemas de pensiones adecuados, viables y seguros en Europa»®, como en el Libro
Blanco. Agenda para unas pensiones adecuadas, seguras y sostenibles®, se fija como uno
de los retos futuros la garantia de mantenimiento y sostenibilidad de los sistemas de pen-
siones. La evolucion demografica y las nuevas formas de prestacion de servicios condicio-
nan los esquemas clasicos y, teniendo en cuenta el peso estrictamente econémico de las
pensiones en el ambito europeo, se presentan a las politicas en esta materia como una de
las mas relevantes en el orden de prioridades de los poderes publicos comunitarios.

En esta linea, la sostenibilidad financiera sigue siendo el principal motivo de atencion
por parte de aquellos poderes publicos, pero bien es cierto que se van apreciando ele-
mentos de mayor peso social y no estrictamente econdmicos. Elementos que, por otra
parte, no resultan novedosos’, pero que habian quedado eclipsados por la vertiente ma-
croecondémica.

5 Comision Europea, Libro Verde. En pos de unos sistemas de pensiones europeos adecuados, sosteni-
bles y seguros, SEC (2010) 830, COM (2010) 365 final, de 7 de julio de 2010.
6 Comision Europea, Libro Blanco. Agenda para unas pensiones adecuadas, seguras y sostenibles, COM
(2012) 55 final, de 16 de febrero de 2012.
7 Asf, por ejemplo:
Todo trabajador de la Comunidad Europea tiene derecho a una proteccion social adecuada y, sea
cual fuere su estatuto o la dimensién de la empresa en que trabaja, debe beneficiarse de niveles

de prestaciones de seguridad social de nivel suficiente [...] (Carta Comunitaria de los Derechos
Sociales de los Trabajadores, Estrasburgo, 9 de diciembre de 1989).
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Y asi aparece como fundamental el Pilar europeo de derechos sociales (2017)8, cuyo
capitulo Il se centra en la «Proteccién e inclusion social» e incluye, dentro de la relacion de
principios basicos y derechos clave, el derecho a una proteccion social adecuada para per-
sonas trabajadoras por cuenta ajena y propia (12), el derecho a unas prestaciones de renta
minima adecuadas que garanticen una vida digna a lo largo de todas las etapas de la vida
(14) o el derecho de trabajadoras y trabajadores, por cuenta ajena o propia, a recibir una
pension de jubilacion acorde a sus contribuciones que garantice una renta adecuada, asi
como que toda persona en la vejez tiene derecho a los recursos que garanticen una vida
digna (15). Derechos que representan un compromiso politico comun de Unién Europea y
Estados. Pero, como recuerda:

Cumplir los objetivos del Pilar europeo de derechos sociales constituye un compro-
miso y una responsabilidad politicos compartidos. El Pilar europeo de los derechos
sociales debe aplicarse tanto a nivel de la Unién como de los Estados miembros,
en sus competencias respectivas, teniendo debidamente en cuenta las diferencias
entre los entornos socioeconémicos y la diversidad de los sistemas nacionales, en
particular el papel de los interlocutores sociales, y de conformidad con los princi-
pios de subsidiariedad y proporcionalidad.

Esto es, que plantea la necesidad de que los propios Estados asuman su actuacion en
esta materia.

En esta linea, la Recomendacion del Consejo de 8 de noviembre de 2019, relativa al ac-
ceso a la proteccién social para los trabajadores por cuenta ajena y por cuenta propia (2019/
C 387/01), apuesta por un concepto de proteccion social basado en un criterio de suficiencia
prestacional. Se recomienda expresamente a los Estados miembros que ofrezcan el acceso
a una proteccion social «adecuada» a todas las personas trabajadoras, entendiendo por ade-
cuada —de manera reiterada- «un nivel adecuado de proteccion que mantenga un nivel de vida
digno y ofrezca un grado adecuado de sustitucion de los ingresos, evitando en todos los casos
que esos miembros caigan en la pobreza» (de acuerdo con las circunstancias nacionales).

No obstante, la propia recomendacion reconoce que el problema de la financiacién no
se ha resuelto, y debe seguir manteniéndose la busqueda de soluciones, ya que la mecani-
ca de las cotizaciones y la via impositiva se ven afectadas, de manera constante y progre-
siva, por un descenso del porcentaje de poblacién activa.

La idea, por tanto, es firme y asi se reproduce en el Informe conjunto sobre pensiones
2019° que incluye, junto a aquella necesidad de hacer sostenibles los sistemas, la garantia

8 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/social-summit-european-pillar-social-rights-booklet_es.pdf.

9 Comisién de Politica Econémica y Comision de Proteccion Social, Joint paper on pensions 2019 (enero
2020).
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de unos ingresos suficientes para las personas mayores'®. Esto es, se acoge esa idea que
venimos defendiendo de manera reiterada de asegurar el equilibrio entre sostenibilidad fi-
nanciera y sostenibilidad social''. Conforme a ello, el Plan de Accion del Pilar Europeo de
Derechos Sociales'? —a solicitud de los Estados miembros en el marco de la Agenda estra-
tégica para 2019-2024, acordada en el Consejo Europeo de junio de 2019- se marca unos
objetivos concretos, que vincula, de un lado, a los Objetivos de Desarrollo Sostenible de
las Naciones Unidas (ODS) y, de otro, al apoyo financiero del marco financiero plurianual
2021-2027 y Next Generation EU, programa que, teniendo presente que la mayor parte de
las herramientas para conseguir tales objetivos estan en manos de los Estados, estable-
ce la obligacion de planificar por ellos una guia de actuaciones, un esquema de reformas,
que les permita alcanzar dichos objetivos. Obligacién que vincula a la obtencion de finan-
ciacion por estos.

Finalmente, el Compromiso social de Oporto =7 de mayo de 2021, en el marco de la
cumbre social desarrollada en esa fecha— apuesta, de nuevo, por la necesidad de «tomar
medidas para reforzar los sistemas nacionales de proteccion social a fin de garantizar una
vida digna para todos y al mismo tiempo preservar su sostenibilidad». Este equilibrio es el
que marca o debe marcar, por tanto, la actuacién de los Estados miembros, equilibrio que
se pone de manifiesto, también, en el marco del Semestre Europeo, ya que este integré
tanto el Pilar europeo como los ODS. Al respecto ya se venia proclamando que: «Los princi-
pales objetivos de las politicas de pensiones y jubilacion son los siguientes: i) proporcionar
unos ingresos adecuados en la vejez, que al mismo tiempo garanticen ii) la sostenibilidad
financiera vy iii) la maximizacion del empleo [...]%.

3. Los planteamientos de Espaifia en su agenda reformista para
poner en marcha medidas especificas de sostenibilidad
social y financiera

En el contexto del Semestre Europeo, que ahora cambia su dinamica y se hace coinci-
dir con el plan Next Generation, se han venido realizando recomendaciones a titulo gene-
ral y especifico. Cada vez han sido menores las referencias concretas a pensiones, pero a

Una interesante reflexion al efecto puede verse en Chabannes (2021).
V. gr., Vila Tierno (2022) o también Tortuero Plaza y Vila Tierno (2021). Y con caracter previo, v. gr., Vila
Tierno (2017).

Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Euro-
peo y al Comité de las Regiones, Plan de Accién del Pilar Europeo de Derechos Sociales (COM/2021/102
final) (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=COM%3A2021%3A102%3AFIN&qid=16149
28358298). Vid., v. gr., https://op.europa.eu/webpub/empl/european-pillar-of-social-rights/en/.
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/file_import/european-semester_thematic-factsheet_adequacy-
sustainability-pensions_es.pdf.
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nuestro pais se le instd en 2020 a establecer algin mecanismo que compensara la suspen-
sion en la aplicacion del factor de sostenibilidad como medida para equilibrar el sistema.

A tal efecto, cuando se relacionan los mecanismos de «Contribucion del Plan de Recupe-

racion, Transformacioén y Resiliencia al cumplimiento de las recomendaciones especificas
(CSR) de la zona euro para 2021» (mecanismo de recuperacion y resiliencia -MRR-), se parte
de un compromiso principal: la «garantia de la sostenibilidad del sistema publico de pensiones».
Pero con un matiz esencial, se pretende asegurar la «Sostenibilidad a largo plazo del siste-
ma publico de pensiones en el marco del Pacto de Toledo»'®. De este modo, se afirma que:

14

15

https://www.lamoncloa.gob.es/temas/fondos-recuperacion/Documents/30042021-Plan_Recuperacion_
%20Transformacion_%20Resiliencia.pdf.

«Componente 30. Sostenibilidad a largo plazo del sistema publico de pensiones en el marco del Pacto
de Toledo.

Retos y objetivos

La reforma de las pensiones esta orientada a asegurar la sostenibilidad financiera del sistema en el cor-
to, medio y largo plazo, mantener el poder adquisitivo, preservando su papel en la proteccion frente a la
pobreza y garantizando la equidad intergeneracional. Apoyandose en el amplio consenso parlamentario
sustanciado en la aprobacién de las recomendaciones del marco del Pacto de Toledo, se propone la
puesta en marcha de un paquete de medidas complementarias entre si que seran elevadas al didlogo
social e incluyen: i) la separacion de fuentes de financiacion; ii) la puesta en marcha de un mecanismo de
revalorizacién de las pensiones que garantice el mantenimiento del poder adquisitivo; iii) la continuacién
del proceso de acercamiento de la edad efectiva de jubilacion a la edad legal a través de incentivos a
la demora de la jubilacién y ajustando los elementos distorsionantes en la regulacion de las jubilaciones
anticipadas; iv) la adecuacion a los nuevos modelos de carrera profesional del periodo de cémputo para
el célculo de la pension de jubilacién; v) la integracion y convergencia de los distintos regimenes de
pensiones, como los de los auténomos; y vi) la revision del sistema de prevision social complementaria,
fomentando su desarrollo en el ambito de las empresas.

La experiencia internacional muestra cémo las reformas duraderas y efectivas en el ambito de las pen-
siones han de surgir del mas amplio consenso.

Por ello, el Pacto de Toledo ha sido convocado para alcanzar grandes acuerdos a través de todo el arco
parlamentario, con el objetivo de reforzar el sistema y adaptarlo a los cambios demograficos y sociales,
dando certidumbre a pensionistas y trabajadores de cara a tomar decisiones de gasto e inversién de
medio plazo. De ahi la importancia del acuerdo alcanzado en su seno, y ratificado por el pleno del Con-
greso el pasado 19 de noviembre de 2020 sin ningun voto en contra, en el que se recoge una veintena
de recomendaciones orientadas a garantizar la sostenibilidad del sistema.

La consecucién de este objetivo general, el de preservar la sostenibilidad a largo plazo del sistema de
pensiones, se articula a través de otros objetivos mas concretos que han de marcar las principales lineas
de actuacion. El primero de estos objetivos es la eliminacion del déficit del sistema. El segundo gran
objetivo pasa por profundizar los ajustes paramétricos que han permitido incrementar la edad efectiva
de jubilacién de manera constante, hasta situarla por encima de la media europea, e impulsar a través de
nuevos incentivos positivos la prolongacién voluntaria del acceso a la jubilacion y, como tercer objetivo,
desplegar sistemas complementarios de pensiones en el ambito empresarial y profesional.

Con el fin de lograr el maximo apoyo social y poner en marcha el proceso de reforma lo antes posible, al-
gunos de los elementos de la reforma ya han sido incorporados en los presupuestos generales del Estado
para 2021 con el fin de ir elevando los diferentes componentes al didlogo social en el curso del afo.
Inversién total estimada O millones €».

No obstante, no hay vinculacién a ninguno de los seis pilares del Reglamento del MRR.
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E Suficiencia y sostenibilidad en el marco de la Ley 21/2021.
Estudios Especial atencion al mecanismo de equidad intergeneracional

A medio plazo, existe el compromiso firme de recuperar la senda de sostenibilidad
de las finanzas publicas, especialmente a través del refuerzo del sistema fiscal, de
la mejora de la eficiencia del gasto publico y de la adopcién de reformas en el sis-
tema de pensiones, en el marco del Pacto de Toledo [...] (p. 82).

De ello se deduce que, cuando se plantea la reforma de las pensiones «en el Pacto de
Toledo», se hace en términos de sostenibilidad, no de suficiencia, y, en este sentido, se
apuntan varias propuestas de actuacion —entre las que no se encuentra, por cierto, el que
después se configura como MEI-:

Para reequilibrar el sistema, se incorporaran ajustes e incentivos para aproximar
la edad efectiva de jubilacion a la legal, se modificara el sistema de cotizacién de
trabajadores autbnomos, se promovera el desarrollo de sistemas complementarios
de pensiones y se culminara la separacién de las fuentes de financiacion, entre
otras medidas (p. 87).

Este planteamiento es consecuencia directa de la relacion de nuestro proceso de refor-
mas al referido programa Next Generation, que va a condicionar la percepcién de fondos al
cumplimiento de nuestros compromisos conforme a las recomendaciones recibidas. Y ello
pasa por que las reformas aseguren el buen funcionamiento y la correcta ordenacion de
las cuentas publicas, entre otras, con las propias de la Seguridad Social. En este sentido:

[...] nuestro pais, al igual que el resto de los europeos [...] esta enfrentdndose a
los efectos econdémicos derivados de la crisis sanitaria provocada por el corona-
virus COVID-19, lo cierto es que el espacio europeo ha puesto en marcha una po-
litica de fondos para financiar la recuperacion y la resiliencia de la Unién Europea.
Estrategia que va unida a una mutacién en la politica de la deuda publica de los
Estados y que ofrece y exige la posibilidad y la necesidad de que nuestros siste-
mas productivos se transformen para enfrentarse a los nuevos retos. Por tanto,
estamos en un momento histoérico casi unico que nos permitira o, mejor dicho,
que nos ofrece los medios para realizar las reformas [...]. El espacio descrito que
tiene tiempos escalonados y vinculados a la programacion y ejecucion de progra-
mas de reforma explica [...] la estructuracion de una reforma escalonada de nues-
tro sistema de Seguridad Social [...]. Y, en este contexto, se integran los cambios
que afectaran a las pensiones y a los elementos que determinan su sostenibilidad
y suficiencia (Tortuero Plaza, 2021a).

Estas reformas, en cualquier caso, como se ha insistido, para que sean duraderas, se
deben realizar con el maximo consenso y en la medida de lo posible con todos los apoyos
alcanzables’®. Para ello, se insertan en dos marcos en nuestro pais: en el seno del Pacto de
Toledo y en el ambito del dialogo social.

8 Vid., en general, https://ec.europa.eu/info/strategy/recovery-plan-europe_es#nextgenerationeu.
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Y por esta senda se ha ido. El Acuerdo de la Comision de Seguimiento y Evaluacion de
los Acuerdos del Pacto de Toledo de 27 de octubre (aprobado por el Pleno del Congreso
en sesion de 19 de noviembre de 2020) incluye una serie de recomendaciones vinculadas
a los objetivos citados, en especial:

e Recomendacion 0. Defensa del mantenimiento y mejora del sistema publico de
pensiones.

e Recomendacion 1. Consolidacion de la separacion de fuentes y restablecimiento
del equilibrio financiero.

e Recomendacion 2. Mantenimiento del poder adquisitivo y mejora de las pensiones.
e Recomendacion 3. Fondo de reserva.

e Recomendacion 15. Solidaridad y garantia de suficiencia.

En este contexto, el 18 de junio de 2021, las recomendaciones del Consejo para Espa-
Aa'” son muy explicitas cuando sugieren que:

Cuando las condiciones econémicas lo permitan, aplique una politica presupues-
taria encaminada a lograr situaciones presupuestarias prudentes a medio plazo y
garantizar la sostenibilidad presupuestaria a medio plazo [...]. Preste especial aten-
cioén a la composicion de las finanzas publicas, tanto por el lado de los ingresos
como por el de los gastos, y a la calidad de las medidas presupuestarias a fin de
garantizar una recuperacion sostenible e integradora [...]. Conceda preferencia a las
reformas presupuestarias estructurales que ayuden a financiar las prioridades de
las politicas publicas y contribuyan a la sostenibilidad a largo plazo de las finanzas
publicas, reforzando también, en su caso, la cobertura, adecuacion y sostenibilidad
de los sistemas de proteccidn sanitaria y social para todos [la cursiva es nuestra]'.

Al hilo de todo ello, el 22 de julio de 2021, se aprueba por el Pleno del Congreso de los
Diputados el Dictamen sobre la reconstruccion econdémica y social'®, que, expresamente, se

7 Recomendacion del Consejo de 18 de junio de 2021 por la que se emite un dictamen del Consejo sobre
el Programa de Estabilidad de 2021 de Espana (2021/C 304/09). DOUE L, 29 de julio de 2021.

En los mismos términos y con caracter previo, la Comisién Europea el 2 de junio: Recommendation
for a Council recommendation delivering a Council opinion on the 2021 Stability Programme of Spain
[SWD(2021) 501 final] (https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/com-2021-509-1_
en_act_part1_v3.pdf).

18

9 https://www.congreso.es/docu/comisiones/reconstruccion/153_1_Dictamen.pdf. Una comision que di-

vidida en cuatro grupos de trabajo disjuntos (entre los que se encuentran los de reactivacién econdmicay
el de politicas sociales) ha formulado sus propuestas sobre la base de las intervenciones de expertos/as.
En el apartado sobre politicas sociales y sistema de cuidados, concretamente en el bloque a) —igualdad,
derechos sociales, inclusion y vivienda—, se dedica una prevision especifica a las pensiones.

130 | Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, 467 (marzo-abril 2022), pp. 119-147

© Centro de Estudios Financieros (07-03-2022)
Todos los derechos reservados durante un afio desde la fecha de publicacion y Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0 pasado el primer afio de la fecha de publicacion


https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/com-2021-509-1_en_act_part1_v3.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/com-2021-509-1_en_act_part1_v3.pdf
https://www.congreso.es/docu/comisiones/reconstruccion/153_1_Dictamen.pdf

E Suficiencia y sostenibilidad en el marco de la Ley 21/2021.
Estudios Especial atencion al mecanismo de equidad intergeneracional

pronuncia sobre el interés en: «Recuperar la centralidad del Pacto de Toledo y buscar la ge-
neracion de consensos para garantizar la suficiencia y la sostenibilidad del sistema de pen-
siones, para asumir los retos de un futuro inmediato y asegurar prestaciones suficientes [...]».

Y asi, siguiendo estos parametros, nos situamos ante un proceso de reformas que se lleva
a cabo, no obstante, por fases?, y, precisamente, la segunda de ellas —la primera se concre-
ta con medidas como el ingreso minimo vital y el complemento por brecha de género—, que
coincide con la aprobacion de las medidas incluidas en la Ley 21/2021 y la LPGE 2022, es
la de mayor calado. Es en esta fase en la que se incluyen los principales parametros que se

20 |as reformas planteadas en el seno del MRR, concretamente en el citado componente 30, son las
siguientes:

C30.R1. Separacion de fuentes de financiacion de la Seguridad Social, con la culminacién del
proceso de separacion de fuentes de financiacién de la proteccién contributiva y no contributiva
del sistema para recuperar el equilibrio financiero en el corto plazo.

C30.R2-A. Mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones, para lo que se deroga el indice
de revalorizacion de pensiones introducido por la reforma de 2013 con el fin de garantizar el man-
tenimiento del poder adquisitivo de las pensiones en los términos que plantea el Pacto de Toledo.

C30.R2-B. Alineacion de la edad efectiva de jubilacion con la edad legal de jubilacion a través de
incentivos a la demora de la jubilacion y ajustando los elementos distorsionantes en la regulaciéon
de las jubilaciones anticipadas.

C30.R2-C. Adecuacion a las nuevas carreras profesionales del periodo de cémputo para el calculo
de la pensién de jubilacion, que pretende reforzar la progresividad y el caracter contributivo del
sistema haciendo que la pension de jubilacion refleje en mayor medida la vida laboral del trabaja-
dor y atienda la realidad de un mercado laboral en el que las interrupciones y las l