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I. LAS POLÍTICAS REFORMISTAS DEL SISTEMA

DE SEGURIDAD SOCIAL Y LA LLA MA DA “CRI SIS DE FI NAN CIA CIÓN”

El pro ce so de re for ma de la se gu ri dad so cial y su ins tru men ta ción téc ni ca 
y po lí ti co-ju rí di ca es una de las cues tio nes más im por tan tes de la agen da
po lí ti ca, re la ti va a la adap ta ción y re vi sión del Esta do so cial a las trans -
for ma cio nes en cur so, por que, co mo es sa bi do, es ta for ma de Esta do ha
en con tra do en la se gu ri dad so cial uno de sus pi la res cons ti tu ti vos fun da -
men ta les.

En re la ción con ello, exis te el ries go de que el bos que fron do so de esa
le gis la ción mo to ri za da que es la le gis la ción de se gu ri dad so cial no nos per -
mi ta ver el tras fon do de los pro ble mas esen cia les y la tra yec to ria real en el
mo de lo de re gu la ción de “lo so cial”. El he cho es que se ope ra des de el pris -
ma de los “me dios” (la cen tra li dad del equi li brio fi nan cie ro; de va luan do, si
no des pla zan do, la ló gi ca de lo so cial por la ló gi ca eco nó mi ca de con ten ción
del gas to pú bli co) y se ac túa por “ra mas” de pro tec ción (al gu nas de ellas han
que da do fue ra del Pac to de To le do, co mo las pres ta cio nes por de sem pleo,
las pres ta cio nes sa ni ta rias, las co rrespon dien tes a los re gí me nes fun cio na -
ria les y, lla ma ti va men te tam bién, to da la pro ble má ti ca de las ren tas mí ni -
mas de in ser ción ba jo la “coar ta da” po lí ti ca de la des cen tra li za ción en fa -
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vor de las co mu ni da des au tó no mas). To do ello no ha ce si no di fi cul tar y
des di bu jar la pers pec ti va de con jun to y el sen ti do ju rí di co y po lí ti co más
pro fun do de los cam bios en cur so. En rea li dad, nin gu na re for ma par cial o
sec to rial po dría ha cer fren te, al tiem po, a los de sa fíos de la se gu ri dad so cial 
en las so cie da des com ple jas. Por que ver da de ra men te se es tá en una si tua -
ción de tran si ción de ci clo lar go ha cia un nue vo mo de lo de se gu ri dad so -
cial de mí ni mos y más asis ten cia lis ta y an te un len to ca mi no ha cia la pri va -
ti za ción pro gre si va de ám bi tos fun cio na les de los re gí me nes con tri bu ti vos
pro fe sio na les de se gu ri dad so cial (que se su ma al cre cien te pro ce so de pri va -
ti za ción de la ges tión). Es po si ble que en la fa se fi nal de la re for ma, alia da
con el an he lo ha cia lo des co no ci do, ta les re gí me nes se aca ben pri va ti zan do
ín te gra men te pa ra ce rrar el ci clo con la ins tau ra ción de una se gu ri dad so -
cial asis ten cial de mí ni mos de in ten si dad pro tec to ra.

La re for ma apa re ce co mo un es ta do per ma nen te de la se gu ri dad so cial
(siem pre lo ha si do, al igual que el mis mo de re cho del tra ba jo; pe ro nun ca
—sal vo en los orí ge nes de su ins tau ra ción— con tan ta ce le ri dad y sien do
los cam bios más fre cuen tes y ra di ca les). Lo que ya es en sí sig ni fi ca ti vo de
la re vi sión com ple ta o in te gral de los mo de los vi gen tes. Este ras go dis tin ti -
vo obe de ce a las exi gen cias de adap ta ción per ma nen te del mar co ins ti tu -
cio nal al de sa rro llo cam bian te del con jun to de ne ce si da des so cia les, y asi -
mis mo, a las cam bian tes op cio nes de po lí ti ca ju rí di ca. En es te sen ti do, es
un da to bien co no ci do que es ta mos en un pe rio do his tó ri co ca rac te ri za do
por una de man da cre cien te que con tras ta con la exis ten cia de re cur sos pú -
bli cos li mi ta dos. Lo cual su po ne la rea li za ción de de ci sio nes po lí ti cas se -
lec ti vas res pec to de la orien ta ción del gas to pú bli co.

Por lo de más, un sig no dis tin ti vo de la eta pa ac tual es el he cho ve ri fi ca -
do del ca rác ter os ci lan te de las re for mas aco me ti das. Así, a una re for ma le
su ce de otra, que en mu chos ca sos no tra ta tan to de com ple men tar la co mo
de reac cio nar con tra las so lu cio nes por ella da das. Dan do lu gar a mo do de
un flu jo y re flu jo con ti núo. De ahí su ca rác ter a ve ces con tra dic to rio. Si tua -
ción que ha si do co rre gi da en gran me di da des de el Pac to de To le do, don de 
la di rec ción re for mis ta es más cohe ren te —me nos con tra dic to ria— con un
pro yec to y pro gra ma de re for ma de fi ni do.

Por otra par te, es de real zar su ca rác ter par cial en los paí ses eu ro peos.
Tam bién los pro yec tos de re for ma par cia les se han su ce di do con ti nua -
mente en nues tro país des de la dé ca da de los ochen ta. Pe ro en fe cha más re -
cien te se vis lum bra una es tra te gia re for mis ta más ní ti da y trans pa ren te. Su
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ca rác ter pla ni fi ca do que da aho ra más evi den te, qui zá por que se ha de ci di -
do ha cer más ex plí ci tos los ob je ti vos re for mis tas. La re for ma es aho ra más
to ta li za do ra; más am bi cio sa.

No ca be du da de que la re for ma en cues tión se vin cu la con la pro ble má -
ti ca más am plia de la cri sis del Esta do del bie nes tar, co mo mo de lo es pe cí fi -
co de Esta do so cial; cri sis que con du ci ría al de cli ve del “Esta do del bie nes -
tar so li da rio”, del cual se ría una ex pre sión cua li fi ca da la re con fi gu ra ción
del sub sis te ma de se gu ri dad so cial. Es és ta una cues tión que, hoy por hoy,
es tá bien iden ti fi ca da. Di cha cri sis asu me una pers pec ti va tri po lar (O’Con -
nor, Ro san va llon, Ha ber las, Offe, Luh mann): a) la rup tu ra del pac to key -
ne sia no-for dis ta de equi li brar el gas to so cial con el cre ci mien to eco nó mi co 
y la acu mu la ción ren ta ble del ca pi tal. Es de des ta car que en el sis te ma de -
mo crá ti co-so cial va im plí ci to al su fra gio uni ver sal la ga ran tía del man te ni -
mien to de un ni vel de vi da dig no, que si el sis te ma no pue de ga ran ti zar pro -
du ce el efec to de una rup tu ra del con sen so po lí ti co in dis pen sa ble pa ra su
fun cio na mien to. b) Es una cri sis de fi nan cia ción que se vin cu la a los de se -
qui li brios (ya apun ta dos, en tre el cre ci mien to de los gas tos so cia les y las
exi gen cias de cre ci mien to eco nó mi co y de acu mu la ción ren ta ble del ca pi -
tal) que pre sen ta el mo de lo de ba se eco nó mi ca key ne sia na de Esta do del
bie nes tar. El cre ci mien to ex pan si vo de las ne ce si da des so cia les de pro tec -
ción se en fren ta siem pre a los li mi ta dos re cur sos dis po ni bles por el po der
pú bli co. c) Se pro du ce igual men te una cri sis de efi ca cia —que lo es tam -
bién de pér di da de con fian za en el sis te ma—; la con fian za es una con di -
ción pa ra el aca ta mien to so cial, y es tá vin cu la da a la efi ca cia del sis te ma,
en ten di da co mo ca pa ci dad pa ra al can zar los ob je ti vos asu mi dos. Ello de ri -
va, en efec to, de las di fi cul ta des pa ra la con se cu ción de los ob je ti vos ini -
cial men te pro pues tos por la se gu ri dad so cial (la lu cha con tra la po bre za y
la re mo ción de las si tua cio nes de de si gual dad o de des ven ta ja so cial) y de
los ca rac te res re gre si vos que mues tra el sis te ma de se gu ri dad que se es tá
cons tru yen do ac tual men te (ré gi men de co ti za ción y de asig na ción de de re -
chos, la re duc ción pro gre si va en la cuan tía de las pres ta cio nes con tri bu ti -
vas, el en du re ci mien to en los re qui si tos de ac ce so a las mis mas, et cé te ra).
Con to do, se re sien te la ca pa ci dad del sis te ma de se gu ri dad so cial de re ge -
ne rar su ba se de apo yo y con se guir una pro tec ción pú bli ca que abar que a
to da la po bla ción a tra vés de pres ta cio nes y ser vi cios de ca li dad. Esa in ca -
pa ci dad en tra ña ría un in cum pli mien to del “Esta do so cial” de su pro me sa
de ins tau rar un sis te ma de se gu ri dad so cial uni ver sal men te in clu si vo y
orien ta do a rea li zar un ma yor gra do de jus ti cia so cial, en ten di da, en el ám -

LA POLÍTICA DE REFORMA DE LAS PENSIONES PÚBLICAS 397

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/Qm4nvo



bi to ju rí di co, co mo ex ten sión ple na de los de re chos so cia les de la ciu da da -
nía (Ha ber mas pu do ha blar, al res pec to, de ago ta mien to de las “ener gías
utó pi cas” de di cha for ma de Esta do).

Los Esta dos de la Unión Eu ro pea han te ni do que aco me ter re for mas si -
mi la res a las que se plan tean en Espa ña. La con ver gen cia eu ro pea se es gri -
me des de los or ga nis mos ofi cia les en el sen ti do de que la in te gra ción en
Eu ro pa va a sig ni fi car pa ra los ciu da da nos es pa ño les una me jo ra en la ca li -
dad de vi da, una asi mi la ción en el sta tus res pec to del bie nes tar. Por el mo -
men to, la Unión Eu ro pea es tá im pul san do po lí ti cas de ofer ta; es de cir, las
po lí ti cas orien ta das a fa ci li tar el fun cio na mien to com pe ti ti vo y fle xi ble de
los mer ca dos, lo cual con du ce a la con ten ción del gas to pú bli co en ma te rial 
so cial y a la li be ra li za ción con tro la da de los mer ca dos de tra ba jo.

Res pec to a las ten den cias ge ne ra les de las re for mas em pren di das pa ra
adap tar los mo de los al nue vo con tex to so cioe co nó mi co, ca be se ña lar com -
por ta mien tos di fe ren cia dos en tres cam pos de in ter ven ción pú bli ca: el en -
du re ci mien to de las con di cio nes pa ra re ci bir pres ta cio nes, el di se ño de po -
lí ti cas de em pleo ac ti vas y el for ta le ci mien to de los pro gra mas de lu cha
con tra la po bre za. En par ti cu lar, los “Pro gra mas de ac ción so cial”, pre sen -
ta dos por la Co mi sión Eu ro pea, es ta ble cen un mar co de re for mas y ac cio -
nes orien ta das en di ver sos ám bi tos: el em pleo, la ca pa ci ta ción y la mo vi li -
dad de la po bla ción, la adap ta ción a un mun do la bo ral en trans for ma ción y
la ar ti cu la ción de una so cie dad no ex clu yen te. En el pri mer ca so, el ob je ti -
vo es apro ve char las opor tu ni da des de cre ci mien to y la es ta bi li dad ma croe -
co nó mi ca pa ra con so li dar las re for mas es truc tu ra les e in cre men tar de for -
ma sig ni fi ca ti va el ni vel de em pleo en Eu ro pa, sos te nien do así la
pros pe ri dad de la Unión Eu ro pea y la via bi li dad a lar go pla zo de su mo de lo 
so cial. En el se gun do ca so, se tra ta de es ta ble cer un equi li brio ade cua do
en tre la fle xi bi li dad de la fuer za la bo ral de man da da por los em pre sa rios y
la se gu ri dad de los tra ba ja do res. Por úl ti mo, en el ter cer ca so, las au to ri da -
des co mu ni ta rias in ten tan man te ner en el fu tu ro las ca rac te rís ti cas bá si cas
del ca da vez más “di fu so” mo de lo so cial eu ro peo. Aun que exis ten se rias
du das so bre la exis ten cia real de di cho mo de lo, que, en cual quier ca so, no
es tá de fi ni do con con tor nos mí ni ma men te pre ci sos. En di cho pro gra ma se
plan tea la ne ce si dad de pro mo ver la in clu sión so cial trans for man do, en ge -
ne ral, las po lí ti cas pa si vas en ac ti vas y de sa rro llan do un plan tea mien to
pre ven ti vo de la ex clu sión so cial. En rea li dad, la re for ma de la se gu ri dad
so cial de be in ser tar se en la re for ma de la po lí ti ca so cial glo bal.
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Pero no es po si ble pres cin dir de los ele men tos de la ex pe rien cia. Es de
des ta car que en el con tex to eu ro peo exis te una am plia y he te ro gé nea ti po lo -
gía de sis te mas de se gu ri dad so cial. Exis ten dos gran des mo de los. El mo de lo 
me di te rrá neo y el sep ten trio nal, con for man do, por de cir lo só lo grá fi ca men -
te, “dos Eu ro pas”. Una Eu ro pa del Nor te o la concep ción be ve rid gia na de
una se gu ri dad so cial “red de se gu ri dad”. En es tos paí ses, el Esta do no in -
ter vie ne mas que pa ra ase gu rar un mí ni mo de sub sis ten cia a sus ciu da da -
nos. Las pres ta cio nes son en tal ca so no con tri bu ti vas y atri bui das con la
con di ción de prue ba de re cur sos. Co rres pon de a ca da per so na cons ti tuir un 
com ple men to re cu rrien do a una pen sión pri va da (Rei no Uni do, Di na mar -
ca). En opo si ción a es te “mo de lo sep ten trio nal” se en cuen tra en Eu ro pa un
“mo de lo me ri dio nal” en el cual se si túan paí ses co mo Bél gi ca y Lu xem -
bur go. En es tos paí ses se con si de ra que el Esta do tie ne el de ber de res pon -
der a las ne ce si da des de las per so nas de edad por la pues ta en prác ti ca de un 
ré gi men de Esta do. En con se cuen cia, la se gu ri dad so cial ase gu ra ren tas de
sus ti tu ción de un mon tan te re la ti va men te ge ne ro so. En es ta si tua ción se
en cuen tra Espa ña e Ita lia. En la prác ti ca, la evo lu ción va ha cia la ins tau ra -
ción de mo de los mix tos. Por tan to, más allá de su va lor, cier ta men te ex pre -
si vo, esa cla si fi ca ción no es per fec ta, por que los mo de los rea les se han
mez cla do ha cién do se más com ple jos.

Con to do, el gas to per ca pi ta en pro tec ción so cial de la eco no mía es pa -
ño la es in fe rior al gas to pro me dio de la Unión Eu ro pea. Los paí ses miem -
bros des ti nan di ver sos por cen ta jes del pro duc to in ter no bru to a sus sis te -
mas de pro tec ción so cial, lo cual de ter mi na los dis tin tos ni ve les de las
pres ta cio nes y ser vi cios. La me dia es del 28.6% del PIB. Espa ña es tá en el
23.6%, pe ro Di na mar ca al can za el 33.7%, Fin lan dia el 34.8% y tam bién
Ale ma nia, Fran cia y Aus tria so bre pa san el 30%. Sin em bar go, la equi pa ra -
ción con la me dia eu ro pea en ni vel de com pro mi so so cial no ha ins pi ra do,
co mo re sul ta evi den te, el pro ce so re for mis ta ac tual.

En cuan to a la po si ción de las or ga ni za cio nes in ter na cio na les, lo pri me -
ro que con vie ne ad ver tir es que las pro pues tas —ex pre sa das en dis tin tos
do cu men tos— de la Orga ni za ción pa ra la Coo pe ra ción y el De sa rro llo
Eco nó mi co (OCDE), es tán pre si di das por las orien ta cio nes de re cor te de la
pro tec ción pú bli ca y las ten den cias pri va ti za do ras, des pla zan do su co ber tu ra 
y ges tión a tra vés del mer ca do. En la mis ma di rec ción se si túa el mo de lo
con tro ver ti do del Ban co Mun dial, el cual sig ni fi ca ti va men te (y re tén ga se es -
to pa ra com pren der lo que se ex pondrá des pués) pre co ni za la di so cia ción
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en tre la fun ción de aho rro (téc ni ca del se gu ro) y la fun ción re dis tri bu ti va
(téc ni ca asis ten cial) y a sub or di nar —aten dien do a ese es que ma— los me -
ca nis mos de fi nan cia ción y de ges tión (que de be rían ser dis tin tos pa ra ca da 
téc ni ca). Los go bier nos na cio na les se apar tan de es te mo de lo en el te rre no
de las de cla ra cio nes, pe ro aca ban si guien do (pa so por pa so, den tro de la ló -
gi ca de la es tra te gia gra dua lis ta) al gu nas de sus re co men da cio nes en la
prác ti ca re for mis ta.

Por su par te, la Orga ni za ción Inter na ción del Tra ba jo (OIT) ac túa en
cier to mo do de “con tra-fue gos”, tra tan do de fa vo re cer so lu cio nes de ti po
in ter me dio, es to es, tra ta de im pul sar —si tuán do se, por el mo men to, en las
an tí po das del Ban co Mun dial— re for mas so cia les de “adap ta ción” de los
sis te mas exis ten tes, de cor te esen cial men te de fen si vo. De ahí su de bi li dad
ope ra ti va. Pe ro, fran ca men te, a la OIT en es te asun to no se le vie ne ha cien -
do de ma sia do ca so.

Es de des ta car que la ima gen de la con ver gen cia eu ro pea se es tá uti li -
zan do —en tre otras mu chas co sas— pa ra con na tu ra li zar una re for ma que
se sa be tie ne una fi na li dad di fe ren te, co mo es el ajus te a la ba ja del sis te ma
pú bli co. En es te sen ti do, la po lí ti ca re for mis ta ofi cial pa re ce asu mir una
po si ción li be ral in ter me dia, que par te del man te ni mien to de un sis te ma de
se gu ri dad so cial, y, en par ti cu lar, de las pen sio nes, pe ro in tro du cien do me -
di das con cre tas de re cor te y de con ten ción del gas to pú bli co en pro tec ción
so cial. Exis te aquí —de mo do ex plí ci to y no só lo im plí ci to— un tra ta mien -
to de “lo so cial” en tér mi nos de “car ga”, y de lo que se tra ta —ar gu men tan
los li be ra les doc tri na rios— es de eli mi nar, en lo po lí ti ca men te po si ble, la
car ga pro vi so ra que pe sa so bre el Esta do. Este plan tea mien to del pro ble ma
re fle ja la idea sub ya cen te li be ral de ver la pro tec ción so cial pú bli ca en tér -
mi nos de “car ga”. En es ta mis ma lí nea de pen sa mien to, se pos tu la la crea -
ción de un mer ca do de pen sio nes com pe ti ti vo, so me ti do a cri te rios de equi -
dad (en tér mi nos ase gu ra ti vos), re la ción de cos to-efi ca cia y ren di mien tos
óp ti mos. Es co mo si se apli ca ra el me jor mé to do de “aná li sis eco nó mi co”
del de re cho “so cial”. En rea li dad, el sis te ma pú bli co no tie ne que ser pro -
pia men te com pe ti ti vo, si no efi caz; ni fun cio nan, ni tie ne que ha cer lo, al
mo do de una com pa ñía de se gu ros. Lo que ten drá que ser com pe ti ti vo es el
sis te ma pri va do de pen sio nes den tro de una ló gi ca pri va da y con trac tual, es 
de cir, pro pia men te “mer can til”. Por ello se pien sa que las per so nas, y la
eco no mía en ge ne ral, tien den a be ne fi ciar se más con un ré gi men fa cul ta ti -
vo y li bre. Lo cual cons ti tu ye un ale ga to en fa vor de la po ten cia ción de los
fon dos de pen sio nes pri va dos. Este mo do de ra zo nar ad quie re una pre ci sa
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sig ni fi ca ción en el cam po de las ideas: ba jo el do mi nio del pen sa mien to
úni co (el su pues to fi nal de las ideo lo gías en un con tex to de glo ba li za ción
eco nó mi ca y cul tu ral) se en cuen tra una ideo lo gía sub ya cen te que se pue de
vis lum brar de ma ne ra ní ti da, a sa ber: el sis te ma es ta ble ci do es tá obli ga do a 
dar a sus ideas for ma de uni ver sa li dad, a re pre sen tar los co mo los úni cos ra -
zo na bles y los úni cos uni ver sal men te vá li dos.

En ri gor, la in men sa ma yo ría de los pro ce sos de re for ma que se han aco -
me ti do en Eu ro pa (y muy par ti cu lar men te en Espa ña) han es ta do con du ci -
dos por un ine quí vo co “de ter mi nis mo eco nó mi co”. Exis ten fuer tes exi -
gen cias eco nó mi cas pa ra re for mu lar los sis te mas de se gu ri dad so cial,
afir mán do se a prio ri su in sos te ni bi li dad en tiem pos de trans for ma cio nes
eco nó mi cas in ten sas y de glo ba li za ción de las eco no mías, sin to mar en
con si de ra ción los efec tos po si ti vos de las po lí ti cas so cia les so bre la efi -
cien cia eco nó mi ca. Ba jo es te mo do de pen sar, esen cial men te fun cio nal, de
lo que se tra ta es de re du cir el dé fi cit pú bli co, co mo prin ci pio-guía que se
ha ce va ler fren te a la mis ma per se cu ción de los fi nes de pro tec ción pro pios
del sis te ma pú bli co de pro tec ción so cial. Ese de ter mi nis mo im preg na
—aun que den tro de su ca rác ter a ve ces am bi guo (cuan do no con tra dic to rio 
en al gún ca so; fru to en gran par te de su ori gen com pro mi so rio o tran sac -
cio nal)— el Pac to de To le do (apro ba do en el Ple no del Con gre so del 6 de
abril de 1995). En di cho pac to po lí ti co se re co ge el com pro mi so de re for -
mar y con so li dar el sis te ma vi gen te. Se con clu ye que la fi na li dad del pac to
es re for mar y no cam biar el mo de lo pro tec tor; tan só lo se de be ría ga ran ti -
zar su man te ni mien to y con so li da ción, in tro du cien do los ajus tes per ti nen -
tes pa ra ha cer lo eco nó mi ca men te via ble. De es te mo do, pa re ce ría que los
pi la res del sis te ma vi gen te de se gu ri dad so cial que da rían inal te ra dos, tra -
tán do se ex clu si va men te de una sim ple adap ta ción a las nue vas co yun tu ras. 
Des de es ta pers pec ti va, se es ta ría an te una re for ma cos mé ti ca de sim ple
adap ta ción al cam bio es truc tu ral. El plan tea mien to es un tan to in ge nuo, ya
que —co mo se in fie re de un aná li sis mí ni ma men te ri gu ro so del mis mo—
no se tra ta de una sim ple re for ma de “adap ta ción”, si no de una re for ma de
di men sio nes más am plias y es truc tu ra les.

No obs tan te, ca bría in te rro gar se, crí ti ca men te, so bre si en el pro ce so de re-
for mas pro gre si vas, gra dua les, de “go teo” (por de cir lo grá fi ca men te), no se
va per dien do (por el ob ser va dor y el ana lis ta) el hi lo con duc tor real y efec ti -
va men te per se gui do (y pro du ci do pau la ti na men te) de un efec ti vo cam bio de
mo de lo de se gu ri dad so cial, fi nal men te ven ci do ha cia el mo de lo nor ma ti vo
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de se gu ri dad so cial “asis ten cial” de mí ni mos de co ber tu ra pú bli ca, pri va ti -
zán do se (des pués de una se cuen cia lar ga, de ci clo lar go). Exis te el ries go
de que sea mos víc ti mas pro pi cia to rias de la mis ma ce le ri dad de las re for -
mas par cia les le gis la ti vas: lo par cial que es tá ha cien do per der la idea de to -
ta li dad efec ti va men te exis ten te. Es ma ni fies to ya el he cho de que el pro ce -
so de adap ta ción, aus te ri dad y con so li da ción de la re for ma evi den cia un
di se ño es tra té gi co cui da do sa men te pre vis to y que en cuen tra una de sus
prin ci pa les pie zas en su rit mo len to y gra dual (con el efec to de una dis per -
sión de los re cor tes en el tiem po) y en gran me di da con sen sua do en cuan to
a las con di cio nes de con ten ción del con flic to po ten cial. Estas po lí ti cas de
re for mas res tric ti vas aca ban por re sul tar acep ta bles a los ciu da da nos al
produ cir se en pe que ñas do sis, de for ma di ver si fi ca da y sin pre sen tar se nun ca 
co mo una re for ma abier ta men te ra di cal. Esta tác ti ca in clu si va y de con ten -
ción po lí ti ca y so cial ha im pe di do, por el mo men to, que se ge ne re un con flic -
to abier to y po la ri za do por los li mi ta dos apo yos que en cier tos gru pos (ca da
vez más de bi li ta dos en su po der de in fluen cia y en sus con vic cio nes an te el
de cli ve de las ideas so li da ris tas y co lec ti vis tas) ten drían las ac tua les po lí ti cas 
“ra cio na li za do ras” de la aus te ri dad a gran es ca la.

Es de cir, es ta mos en una nue va “in ven ción de lo so cial”. En rea li dad, se
ca mi na ha cia un mo de lo me nos ex pan si vo de se gu ri dad so cial (y, por con -
si guien te, ha cia un cam bio de mo de lo nor ma ti vo de se gu ri dad so cial, ní ti -
da men te di fe ren cia do del ac tual men te exis ten te, cu ya pro vi sio na li dad es tá
me di da y da ta da des de la de fi ni ti va, y gra dua lis ta, im plan ta ción del nue vo
mo de lo asis ten cia lis ta), ya que, por el mo men to, la Cons ti tu ción im pi de
for mal men te la im plan ta ción de un mo de lo re si dua lis ta en sen ti do “fuer te”
(es de cir, li mi ta do a la lu cha con tra las si tua cio nes de po bre za ex tre ma,
pres cin dien do de una co ber tu ra ra zo na ble de las si tua cio nes de ex clu sión y 
des ven ta ja so cial). La ins tau ra ción de una se gu ri dad so cial de “po bres” o
me ra asis ten cia pú bli ca pa re ce que no se co rres pon de con el prin ci pio
cons ti tu cio nal de su fi cien cia, que, co mo con cep to ju rí di co in de ter mi na do,
mi de el ni vel de des mer can ti li za ción ade cua do en ca da fa se his tó ri ca.

Des de fi na les del si glo XX se ha cues tio na do el mo de lo de se gu ri dad so -
cial y su ca rác ter ex pan si vo. En ma te ria de pen sio nes, al de ter mi nis mo
eco nó mi co (trans for ma cio nes de los sis te mas pro duc ti vos en la ter ce ra re -
vo lu ción in dus trial; glo ba li za ción de la eco no mía y su in fluen cia en los
mo de los de com pe ten cia eco nó mi ca; cri sis del em pleo en los nue vos mer -
ca dos de tra ba jo; con trol del dé fi cit pú bli co) se aña de un de ter mi nis mo de -
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mo grá fi co (vin cu la do al he cho del pro gre si vo en ve je ci mien to ge ne ral de la 
po bla ción y no un sim ple re fle jo de un cier to dar wi nis mo so cial; con un in -
cre men to de la es pe ran za de vi da y el con si guien te au men to del gas to en
pro tec ción so cial),1 lo que per mi te es ta ble cer un cri te rio de “ne ce sa rie dad” 
res pec to a la adop ción de me di das res tric ti vas, la pri va ti za ción de ám bi tos
fun cio na les de la se gu ri dad so cial o la in tro duc ción de me di das más in so li -
da rias en el sis te ma pú bli co. Es la “teo ría del de rrum be”, que, de ori gen en
la doc tri na eco nó mi ca, se ría en ton ces “fá cil men te” pro yec ta ble al cam po
del sis te ma de se gu ri dad so cial. Ca bría in te rro gar se, con to do, so bre el es -
pa cio real que que da a las de ci sio nes po lí ti cas; y en par ti cu lar a las op cio -
nes de po lí ti ca del de re cho, por que ni si quie ra esos fac to res de jan de es tar
pe ne tra dos por las di rec cio nes de po lí ti ca ju rí di ca (la cons truc ción po lí ti ca
del mer ca do glo bal —no na tu ra li za ción de la eco no mía—; la im pu ta ción
in te re sa da de pro ble mas al cam po de la re de fi ni ción de los mo de los de se -
gu ri dad so cial, et cé te ra). Nó te se que la ló gi ca de la de mo cra cia con tem po -
rá nea es la ló gi ca del in ten to de do mi nio (“do mes ti ca ción”) del mer ca do
pa ra ha cer lo com pa ti ble con las exi gen cias de li ber tad e igual dad (es de cir,
de bie nes tar) de los in di vi duos.

So bre es tas va ria bles (im por tan tes sin du da, pe ro no úni cas) ha gi ra do la 
di rec ción re for mis ta. Aun que es cier to tam bién que se han he cho va ler
otros fac to res de ter mi nan tes co mo las trans for ma cio nes del mo de lo de em -
pleo do mi nan te, los cam bios que se vie nen pro du cien do en la es truc tu ra fa -
mi liar y, es pe cial men te, la exis ten cia de un ni vel de de sem pleo ele va do y
per ma nen te. Estos fac to res han fun da men ta do la in tro duc ción de re for mas
in ten sas en las ins ti tu cio nes y pro gra mas de re for ma so cial. En es te con tex -
to, el Esta do so cial se trans for ma pau la ti na men te en “Esta do de com pe ten -
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1 El en ve je ci mien to tie ne un do ble efec to: au men ta el gas to en sa ni dad y aten ción
so cial e in cre men ta el gas to en pen sio nes. El en ve je ci mien to de la po bla ción es tá vin cu -
la do con el au men to de la es pe ran za de vi da y con la re duc ción de la ta sa de na ta li dad;
cons ti tu ye un he cho ine lec tu ble que plan tea la cues tión de asu mir la res pon sa bi li dad de
las per so nas de pen dien tes y el de te rio ro de la re la ción de mo grá fi ca en tre tra ba ja do res y
ju bi la dos. Véa se Co lo quio tri par ti to so bre el fu tu ro de la se gu ri dad so cial en los paí ses
in dus tria li za dos, Gi ne bra, 28-31 de oc tu bre de 1991, OIT, 1992. En la Unión Eu ro pea se
es tá pro du cien do un pro gre si vo en ve je ci mien to de la po bla ción. Así, en 1998 las per so -
nas de más de 65 años eran equi va len tes al 24% de la po bla ción en edad de tra ba jar.
Den tro de 10 años se rá del 27%; y se cal cu la que al can za rá el 50% en el 2050. Por con si -
guien te, el coe fi cien te de de pen den cia se du pli ca rá res pec to al ni vel ac tual. Ade más, hay
que aña dir que el in di ca dor de fe cun di dad ha pa sa do del 2,5 en 1969 a 1,45 en 1998, y que 
la es pe ran za de vi da de los pen sio nis tas ha au men ta do en 10 años.
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cia eco nó mi ca” y tie ne co mo prin ci pio axial la bús que da de la efi cien cia y
com pe ti ti vi dad. Sin em bar go, no exis te una de mos tra ción téc ni ca de la su -
pues ta in com pa ti bi li dad “ob je ti va” en tre un sis te ma de sa rro lla do de se -
gu ri dad so cial, el bi no mio for ma do por la “ter ce ra re vo lu ción in dus trial”
y el fe nó me no de la glo ba li za ción, en la idea de que exis te una con tra dic -
ción “in sal va ble” en tre las exi gen cias de com pe ti ti vi dad de las em pre sas
y el man te ni mien to de un Esta do so cial do ta do de un mo de lo de se gu ri -
dad so cial ex pan si va o ins ti tu cio nal (pro pia del Esta do del bie nes tar im -
plan ta do a par tir de la se gun da pos gue rra mun dial). Es más, la im plan ta -
ción his tó ri ca y el mis mo man te ni mien to de los sis te mas de se gu ri dad
so cial obe de ce prin ci pal men te más a ra zo nes po lí ti cas que eco nó mi cas
(aun que es tas úl ti mas ha yan si do tam bién un fac tor de ter mi nan te). Por lo de -
más, la glo ba li za ción no pa re ce que va ya a ha cer de sa pa re cer a los Esta dos,
ya que más bien lo que se pro du ce es la emer gen cia ac tual de dos mo de los
de Esta do que se apar tan os ten si ble men te del tra di cio nal “Esta do-nación”:
el “Esta do de vi gi lan cia tras na cio nal” (que ame na zan con trans for mar se
en Esta dos for ta le za en los que se real zan la se gu ri dad y el po der mi li tar,
y se de va lúa la li ber tad y la de mo cra cia) y los “Esta dos cos mo po li tas” (ba -
sa dos en la ex pan sión de la de mo cra cia y en el re co no ci mien to “de los
otros”, den tro y fue ra de las fron te ras na cio na les; lo que con du ce a afir mar
el plu ra lis mo mul ti cul tu ral y na cio nal) (Ulrich Beck, Da vid Held). Cues -
tión dis tin ta es la del de cli ve —de ri va do más com ple ja men te de una mul ti -
pli ci dad de fac to res— del mo de lo key ne sia no, el cual es ta ba ini cial men te
pen sa do pa ra ac tuar en un con tex to de eco no mías me nos abier tas, in ci dien -
do ne ga ti va men te en di cho mo de lo el cre ci mien to del pro ce so de glo ba li -
za ción de la eco no mía mun dial.

Se ha op ta do por una re for ma de ca rác ter ra cio na li za dor, ba sa da uni di -
rec cio nal men te en la con se cu ción del equi li brio fi nan cie ro. El cual, te -
nien do la con di ción de me dio, es sin em bar go ele va do a fin. Esta op ción se
ma te ria li za en la se pa ra ción de las fuen tes de fi nan cia ción: se se pa ra el ni -
vel con tri bu ti vo (fi nan cia do con car go a co ti za cio nes) y el ni vel no con tri -
bu ti vo (fi nan cia do a tra vés de pre su pues tos ge ne ra les del Esta do). En ma -
te ria de fuen tes de fi nan cia ción del sis te ma de se gu ri dad so cial, la re for ma
es me ra men te ra cio na li za do ra in ter na, sin pre ten der in tro du cir nue vos cau -
ces de fi nan cia ción de los sis te mas pú bli cos. La se pa ra ción de las fuen tes
de fi nan cia ción es una de las lí neas maes tras que con du cen la po lí ti ca de
re for ma so cial. Se tien de a ha cer una di fe ren cia ción más ne ta en tre la ló gi -
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ca del se gu ro y la ló gi ca de la so li da ri dad: di so cia ción de lo con tri bu ti vo y 
lo no con tri bu ti vo den tro del sis te ma de pro tec ción so cial (nó te se la con -
fluen cia de es ta orien ta ción re for mis ta con las re co men da cio nes “se gre ga -
cio nis tas” del Ban co Mun dial). Lo cual pro du ce una cier ta di lu ción de la
no ción clá si ca de se gu ri dad so cial (frag men ta ción den tro del sis te ma de se -
gu ri dad so cial en tre so li da ri dad y se gu ro). La se pa ra ción de fuen tes de fi -
nan cia ción im pli ca una se pa ra ción de ló gi cas de pro tec ción. Lue go, di cha
se pa ra ción tie ne no só lo una di men sión téc ni ca (op ción téc ni co-or ga ni za ti -
va pa ra “con so li dar” el sis te ma pú bli co), si no tam bién po lí ti co-or ga ni za-
ti va y pres ta cio nal (op ción po lí ti ca de fon do, de po lí ti ca so cial), más allá
de una pu ra o ex qui si ta ló gi ca de fi nan cia ción a se cas.

Se pro du ce un des pla za mien to im por tan te: jus ta men te en la di rec ción
que va de la so li da ri dad a la re ci pro ci dad. Se ope ra una suer te de re cu pe ra -
ción del mo de lo ase gu ra ti vo clá si co en el ni vel con tri bu ti vo que es re frac -
ta rio a la so li da ri dad y a la re dis tri bu ción in ter na. El re gre so al se gu ro so -
cial tra di cio nal com por ta la ple na asun ción de su ló gi ca in ter na, es de cir, la
pro tec ción de acuer do con los cri te rios ac tua ria les de ries go y for tu na, fa -
vo re ciendo se lec ti va men te a cier tas co mu ni da des de ries go aco mo da das,
fren te a las me nos fa vo re ci das (so cial men te des fa vo re ci das en la es truc tu ra
so cial des de el ám bi to del mer ca do de tra ba jo). De es te mo do, los más be ne -
fi cia dos go zan del lla ma do “efec to Ma teo”, que for mu la la pa rá bo la bí bli ca
se gún la cual aquel que ten ga le se rá da do y ten drá en abun dan cia.2 La re for -
ma so cial de los años no ven ta se ca rac te ri za por la re cu pe ra ción-re lan za -
mien to, co mo ele men to prin ci pal e im por tan te, del mo de lo de pro tec ción so -
cial y por la re cu pe ra ción, en cohe ren cia, del prin ci pio de co rres pon den cia
en tre con tri bu cio nes rea li za das y pres ta cio nes es pe ra das o sa tis fe chas. Se
pro du ce una ma ni fies ta se pa ra ción en tre pre vi sión y asis ten cia, ope rán do se
una frac tu ra de la con fi gu ra ción uni ta ria de la se gu ri dad so cial, co mo con -
jun to o sín te sis ver da de ra men te in te gra do de me di das de pre vi sión, asis ten -
cia so cial y ser vi cios so cia les. Hay mu cho más en el sig no os ten si ble del
cam bio ra di cal en cur so. Esa teo ría uni ta ria de la se gu ri dad so cial ha pa sa -
do a for mar par te de la his to rio gra fía ju rí di ca. Es ahí don de se apre cia el
pro ce so de des-cons truc ción sis te má ti ca de una idea-va lor3 y de un mo de lo 
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2 Véa se De leeck, H., “L’ef fet Mat hieu: de la ré par ti tion iné ga le des biens et ser vi ces 
co llec tifs”, Re cher ches so cio lo gi ques, 9, 3 (1978).

3 So li da ri dad so cial, que es, en lo esen cial, la jus ti cia en tér mi nos de ne ce si dad,
trans for man do la pro tec ción de la si tua ción de ne ce si dad en un de re cho so cial. En la
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nor ma ti vo de se gu ri dad so cial (el mo de lo ex pan si vo o ins ti tu cio nal),4 que
pro du ce la rup tu ra de los prin ci pios de so li da ri dad in ter na (pro pia de la
“so cia li za ción” de la téc ni ca del se gu ro) en tre los gru pos pro te gi dos, y al
pro pio tiem po un in cum pli mien to sis te má ti co, de más am plio al can ce, de
la so li da ri dad in ter ge ne ra cio nal que ha es ta do en la ba se de nues tro mo de lo 
con tem po rá neo de se gu ri dad so cial. To do lo cual pro du ce una de sor ga ni -
za ción de los víncu los de so li da ri dad en tre in di vi duos y gru pos de per te -
nen cia y a la con su ma ción de una frag men ta ción en el ám bi to de la ciu da -
da nía so cial que re pro du ce, y con for ma, la frag men ta ción en los mer ca dos
de tra ba jo y la po si ción de si gual men te de ten ta da en la es truc tu ra so cial
glo bal. Sig ni fi ca ti va men te, el re sul ta do de to do es te pro ce so es la con so li -
da ción de un pro ce so de es tra ti fi ca ción so cial que, en tre otros fac to res de
con for ma ción, atien de a la dis tin ta re la ción de los gru pos con los re cur sos
del bie nes tar or ga ni za dos por el po der pú bli co (pres ta cio nes eco nó mi cas y
ser vi cios) y a la cre cien te he te ro ge nei dad de los in te re ses, va lo res e iden ti -
da des res pec to del sen ti do y al can ce de la pro tec ción so cial pú bli ca. En los
he chos, na da más exac to. To do ello ha ce más di fí cil —cuan do no ilu so -
ria— la iden ti fi ca ción de un in te rés de pre vi sión so cial com par ti do co lec ti -
va men te y su mis ma re pre sen ta ción or ga ni za ti va, po lí ti ca o ins ti tu cio nal.

Si se re fle xio na aten ta men te, es te es que ma de pen sa mien to par te de una
cier ta con fu sión de ba se en los tér mi nos de com pa ra ción, pues to que no tie -
ne por qué exis tir con tra dic ción en tre se gu ro y so li da ri dad. Es di fí cil que
esa con fu sión téc ni ca ha ya pa sa do de sa per ci bi da pa ra los ar tí fi ces de la re -
for ma; pa re ce más bien de li be ra da en un es que ma de “pre sen ta ción pú bli -
ca” que fa ci li ta la re for ma ra di cal. En tal sen ti do hay que te ner en cuen ta
que el se gu ro es una téc ni ca, mien tras que la so li da ri dad es un va lor. Esto
sig ni fi ca ti va que no son ele men tos en mo do al gu no an ti té ti cos, ya que el
se gu ro pue de ser igual men te un me ca nis mo de ge ne ra ción de la so li da ri -
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prác ti ca la so li da ri dad so cial es re fle jo de una de ci sión es pe cí fi ca so bre la asig na ción de
los re cur sos con for me a ne ce si da des.

4 No ca be du da de que el Esta do so cial ele vó la po si bi li dad de rea li zar los va lo res
de la igual dad y so li da ri dad en tér mi nos rea les de dis tri bu ción de ries gos. Sin em bar go,
es ne ce sa rio pre ci sar que han si do po cos los Esta dos que los que han re ba sa do sig ni fi ca ti -
va men te los ni ve les de po lí ti ca so cial ne ce sa rios pa ra un fun cio na mien to eco nó mi co óp -
ti mo y la le gi ti mi dad po lí ti ca bá si ca pa ra al can zar un ni vel de dis tri bu ción que res pon de
de for ma equi li bra da tan to a las ne ce si da des de los me nos afor tu na dos en si tua ción de
des ven ta ja so cial co mo al mie do de los más fa vo re ci dos. Véa se, en una pers pec ti va his tó -
ri ca, Bald win, P., La po lí ti ca de so li da ri dad so cial. Ba ses so cia les del Esta do de bie nes -
tar eu ro peo 1875-1975, Ma drid, MTSS, 1992, pas sim.
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dad. El ries go es la mar cha atrás, con sis ten te en re du cir al Esta do so cial a
un sis te ma de asis ten cia a los po bres y a la ge ne ra ción de so li da ri da des de
gru po de los ase gu ra dos a tra vés de téc ni cas pre vi so ras. En de fi ni ti va, la
téc ni ca de ase gu ra mien to so cial se si túa en el te rre no de los me dios y la so -
li da ri dad en el cam po tí pi co de los va lo res. De lo que se tra ta en la se gu ri -
dad so cial en sen ti do es tric to es de so me ter la téc ni ca del se gu ro al va lor
cons ti tu cio nal de la so li da ri dad. El cri te rio de la so li da ri dad nos per mi te re -
co no cer la per te nen cia del se gu ro al sis te ma de se gu ri dad so cial, in te gra -
dor de las téc ni cas con tri bu ti vas y asis ten cia les.

En la ra ma de pen sio nes, la po lí ti ca de ra cio na li za ción se tra du ce en me -
di das de ajus te y con ten ción del gas to pú bli co:

a) La po ten cia ción del prin ci pio con tri bu ti vo tie ne un efec to re duc tor y ex -
pul si vo de la pro tec ción dis pen sa da por el sis te ma pú bli co. Uno de los ras gos
ca rac te rís ti cos de las re for mas que se han rea li za do en las dos úl ti mas dé ca das
ha si do la del re for za mien to del ca rác ter con tri bu ti vo del sis te ma de la se gu ri -
dad so cial, con la fi na li dad ex plí ci ta de que se pro duz ca una ma yor co rres pon -
den cia en tre apor ta cio nes sa tis fe chas y pres ta cio nes re ci bi das. Este prin ci pio
de con tri bu ti vi dad es ele va do a un ele men to bá si co pa ra la pre ser va ción del
equi li brio fi nan cie ro del sis te ma de pen sio nes, con si guien do una ma yor pro -
por cio na li dad en tre las pen sio nes y el es fuer zo de co ti za ción, con dos ca rac te -
rís ti cas adi cio na les: a) que los cam bios a rea li zar de be rán pro du cir se con
una am plia gra dua li dad, y b) que la con tri bu ti vi dad es com pa ti ble con la
exis ten cia de un to pe má xi mo en la cuan tía de la pen sión y de unas pen sio -
nes mí ni mas pa ra las di fe ren tes pen sio nes con tri bu ti vas, co mo ex pre sión
del prin ci pio de so li da ri dad.

b) El man te ni mien to de las fuen tes de fi nan cia ción del sis te ma y su se -
pa ra ción re con du ce fá cil men te el pro ble ma de la fi nan cia ción ha cia las po -
lí ti cas de con ten ción del gas to. Es de cir, el en du re ci mien to de las con di cio -
nes de ac ce so a la pro tec ción y a la re duc ción de las pres ta cio nes
dis pen sa das. La ló gi ca del equi li brio in ter no, sin el re cla mo de una re vi -
sión de las po lí ti cas fis ca les que in cre men ten los re cur sos eco nó mi cos, es
en sí mis ma una elec ción po lí ti co-le gis la ti va que li mi ta el cam po de ma -
nio bra de las po lí ti cas re for mis tas que han acep ta do ta les pre mi sas en el
ré gi men de fi nan cia ción. La re co men da ción pri me ra del Pac to de To le do
acon se ja ba la se pa ra ción y cla ri fi ca ción de las fuen tes de fi nan cia ción.
Esta ble ci da la cla ri fi ca ción de las fuen tes de fi nan cia ción de la se gu ri dad
so cial, se pro po ne que en los pró xi mos años se cul mi ne el pro ce so de se pa -
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ra ción de las mis mas, de mo do que los com ple men tos a mí ni mos de las
pen sio nes con tri bu ti vas pa sen a ser fi nan cia dos, en su in te gri dad, por la
fis ca li dad ge ne ral.

c) Las me di das res tric ti vas en el ni vel pro fe sio nal exi gi rán (lo es tá ya) de
su yo un re for za mien to de los ni ve les asis ten cia les y com ple men ta rios, in ter -
nos y ex ter nos al sis te ma de se gu ri dad so cial.

Efec ti va men te, las téc ni cas asis ten cia les ad quie ren aho ra un pa pel más
im por tan te. A la ten den cia uni ver sa li zan te se ha ce acom pa ñar una dis mi -
nu ción de la ca li dad de la pro tec ción so cial. Esta orien ta ción de las po lí ti -
cas de se gu ri dad so cial con du ce a la len ta im plan ta ción de un mo de lo re si -
dual de se gu ri dad so cial, cu ya fi na li dad se ría otor gar pres ta cio nes
mí ni mas de ca rác ter asis ten cial o no con tri bu ti vo, su je tas a prue ba de ne ce -
si dad. El va lor de la so li da ri dad que da de va lua do al que dar en mar ca do en 
el ni vel asis ten cial de mí ni mos de co ber tu ra, va le de cir, en ré gi men de
pres ta cio nes que pro por cio nan un ín di ce mí ni mo de des mer can ti li za ción
de los mo dos de sa tis fac ción de las ne ce si da des so cia les. Por su par te, el
ni vel pro fe sio nal, so me ti do al prin ci pio de con tri bu ti vi dad es tric ta (pro -
por cio na li dad), que da ría al mar gen de los es que mas so li da rios, con ca da
vez más re du ci das ta sas de sus ti tu ción y una di rec ción ca da vez más ní ti da
ha cia la pau la ti na pri va ti za ción de sus ám bi tos fun cio na les. El fi nal del
pro ce so se rá pre vi si ble men te la asis ten cia li za ción del sis te ma pú bli co glo -
bal en su con jun to y la gra dual ex pul sión del ám bi to con tri bu ti vo de la se -
gu ri dad so cial ac tual, lo que sin du da com por ta una mo di fi ca ción es truc tu -
ral del mis mo. Las re cien tes re for mas “gra dua les” (“gra dua les” só lo en su
eje cu ción, por que no en su di se ño ya ple na men te pla ni fi ca do) tra tan de fa -
ci li tar ese trán si to ha cia la asis ten cia li za ción uni ver sa lis ta y la pri va ti za -
ción del ni vel con tri bu ti vo.

d) En lo que ha ce re fe ren cia al ré gi men fi nan cie ro, ca be de cir que en tre
las op cio nes de re par to y ca pi ta li za ción (téc ni cas o me ca nis mos fi nan cie -
ros dis tin tos pa ra or ga ni zar la fi nan cia ción de las pres ta cio nes), en los paí -
ses de la Unión Eu ro pea, hoy por hoy, la po lí ti ca ju rí di ca ha rehu sa do a ca -
pi ta li zar el sis te ma pú bli co de pen sio nes. Se op ta, sin em bar go, por la
ca pi ta li za ción “par cial in ter na” (me dian te la in tro duc ción del Fon do de
Re ser va, co mo co rrec ti vo de las po si bles des via cio nes que se pro duz can en 
el ré gi men de re par to), y, an te to do, por la ca pi ta li za ción “ex ter na” y “pri -
va da” (a tra vés de los pla nes de pen sio nes pri va dos) en mar ca da en el sis te -
ma glo bal de pen sio nes (pú bli co y pri va do).
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En el as pec to po si ti vo se ha es ta ble ci do un Fon do de Re ser va de la se gu -
ri dad so cial (re co men da ción se gun da del Pac to de To le do), con ten den cia
a un in cre men to pro gre si vo de su cuan tía. Se ha in cor po ra do al sis te ma de
la se gu ri dad so cial la re gu la ción del Fon do de Re ser va (en vir tud de la Ley
28/2003, de 29 de sep tiem bre). Los ex ce den tes que se pro duz can en los ni -
ve les con tri bu ti vos de be rán des ti nar se, prin ci pal men te y sin lí mi te al gu no,
a con ti nuar do tan do di cho Fon do (pa tri mo nio de afec ción o des ti no).

e) Se pro du ce una tran si ción ha cia un mo de lo de se gu ri dad so cial más
asis ten cia lis ta, con una am plia li be ra ción de es pa cios ha cia la ini cia ti va
pri va da en el cam po de la pro tec ción so cial. Se in cre men ta, pues, el pa pel
del mer ca do de la pre vi sión en el cua dro de una in ne ga ble es tra te gia pri -
va ti za do ra de ám bi tos fun cio na les an tes pro por cio na dos por el sis te ma
pú bli co.

Des pués de un pro ce so de tran si ción ca rac te ri za do por la mez cla de las
téc ni cas pro tec to ras (com bi na ción, in ter na al es que ma de pres ta cio nes, en -
tre téc ni cas con tri bu ti vas y téc ni cas asis ten cia les y no con tri bu ti vas), aho ra 
—ca mi nan do fir me men te en aqué lla di rec ción— se pro ce de a rea li zar una
se pa ra ción de ló gi cas de pro tec ción y de fi nan cia ción co rres pon dien te. De
ma ne ra que, tras la re for ma le gis la ti va de los años no ven ta (cu yo pi lar nor -
ma ti vo fun da men tal fue la Ley 24/1997) se ten de ría a de pu rar el ni vel con -
tri bu ti vo con una ma yor pre sen cia de la ló gi ca pro pia men te ase gu ra ti va y
una “ex te rio ri za ción” o “ex ter na li za ción” (ex pul sión) de la ló gi ca de la so -
li da ri dad, sien do es ta úl ti ma re mi ti da ex clu si va men te al con si de ra do ni vel
asis ten cial o no con tri bu ti vo (in clu so se con ce de una ló gi ca se pa ra da a los
com ple men tos de mí ni mos, con fi gu ra dos co mo no con tri bu ti vos aten dien -
do úni ca men te a su mo do o ré gi men de fi nan cia ción, cuan do lo esen cial
pa ra ve ri fi car su in ne ga ble ca rác ter asis ten cial es el ele men to fun cio nal de
tu te la prio ri ta ria de la si tua ción de ne ce si dad).

f) El re tro ce so de los sis te mas pú bli cos es tá in cre men tan do el es pa cio
de la pre vi sión pri va da (la pro tec ción so cial com ple men ta ria de sa rro lla da
en tér mi nos pri va ti za do res). El mo de lo se in cli na ca da vez más ha cia un
mo de lo cen tra do so bre la má xi ma va lo ri za ción del mer ca do y de la li ber -
tad de ini cia ti va eco nó mi ca. Ese es que ma “mer can til” se pro yec ta res pec -
to al sis te ma de pen sio nes, res pec to del cual se pro du ce una se rie de in ter -
ven cio nes le gis la ti vas pro mo cio na les o de fo men to. Des de el Pac to de
To le do se vie ne apos tan do por la po ten cia ción de los sis te mas com ple men -
ta rios pri va dos (re co men da ción 14). En el mar co de las orien ta cio nes o di -

LA POLÍTICA DE REFORMA DE LAS PENSIONES PÚBLICAS 409

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/Qm4nvo



rec tri ces es ta ble ci das por las ins ti tu cio nes co mu ni ta rias des ta ca la de ga -
ran ti zar un mar co ju rí di co y eco nó mi co ade cua do pa ra el for ta le ci mien to
de las pen sio nes com ple men ta rias. Se abo ga por la in ten si fi ca ción en las
po lí ti cas pú bli cas que per mi tan avan zar ha cia un sis te ma com ple men ta rio
de asis ten cia y pres ta cio nes, ex ter no a la se gu ri dad so cial, de ca rác ter vo -
lun ta rio y fi nan cia do con apor ta cio nes pri va das, que sir va de com ple men -
to, in te gra ción o me jo ra de las pres ta cio nes de la se gu ri dad so cial. En es te
sen ti do se adap tan me di das que per mi tan la ex ten sión de los pla nes de pen -
sio nes del sis te ma de em pleo, pa ra lo cual la ne go cia ción co lec ti va se con -
vier te en una vía es tra té gi ca de ex ten sión de la pre vi sión em pre sa rial —in -
clui do el sec tor pú bli co—, pe ro te nien do en cuen ta las par ti cu la res de las
pe que ñas y me dia nas em pre sas. Se ha ve ni do rea li zan do en los úl ti mos
años una po lí ti ca se lec ti va de in cre men to de los be ne fi cios fis ca les otor ga -
dos a los pla nes de pen sio nes pri va dos pa ra fa ci li tar su im plan ta ción tan to
en Espa ña co mo el res to de los paí ses eu ro peos.

El ar tícu lo 41 del tex to cons ti tu cio nal con tie ne en su úl ti mo in ci so una
ga ran tía cons ti tu cio nal (un tan to “dé bil” por su for mal ubi ca ción sis te má ti -
ca; no tan dé bil si se ex traen las obli ga das con se cuen cias her me néu ti cas
per ti nen tes de su re la ción sis te má ti ca y te leo ló gi ca con el ar tícu lo 10.2 de
la Cons ti tu ción Espa ño la —CE—) de li ber tad de com ple men ta ción vo lun -
ta ria de las pres ta cio nes dis pen sa das por el sis te ma pú bli co de se gu ri dad
so cial. Nues tro le gis la dor ha op ta do por una lec tu ra pri va tis ta del tex to
cons ti tu cio nal, po ten cian do con ca rác ter pre fe ren te la im plan ta ción de re -
gí me nes com ple men tos ex ter nos al sis te ma ins ti tu cio nal de se gu ri dad so -
cial, es pe cial men te a tra vés de los pla nes y fon dos de pen sio nes pri va dos.

La re for ma, in clu so des de an tes del Pac to de To le do, apun ta a un re lan -
za mien to de la pre vi sión com ple men ta ria (a par tir de la re for ma de las pen -
sio nes de 1985 y la LPFP de 1987, y las más re cien tes le yes de re for ma so -
cial). En tal sen ti do, las in no va cio nes re for mis tas co rres pon den a un
pre ci so jui cio de va lor so bre el pa pel que de be asu mir la se gu ri dad so cial
en un Esta do so cial y el que ha de co rres pon der al mer ca do en ma te ria de
pro tec ción so cial, re for mu lan do el sis te ma me dian te un nue vo equi li brio
en tre los mo men tos de re ci pro ci dad (pro pia de la me cá ni ca del se gu ro) y
so li da ri dad (pro pia de las po lí ti cas re dis tri bu ti vas de se gu ri dad so cial y de
las re for mas so cia les orien ta das ha cia la rea li za ción del prin ci pio de igual -
dad). En es ta di rec ción se pro du ce una se rie de in ter ven cio nes le gis la ti vas
de ca rác ter pro mo cio nal (po lí ti ca de fo men to). Se ha cri ti ca do la ne ga ción
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de au to no mía a la pre vi sión com ple menta ria y su asi mi la ción a la pre vi sión
pri va da, pe ro el de sa rro llo de las pre vi sio nes cons ti tu cio na les en un sen ti do
mar ca da men te pri va tis ta (la ins ti tu ción de los pla nes y fon dos de pen sio nes)
obli ga al ju ris ta a la re de fi ni ción de las ca te go rías: pues to que la lí nea de ten -
den cia es el des pla za mien to de la se gu ri dad so cial com ple men ta ria es tric ta
ha cia los me ca nis mos de pre vi sión pri va da es tric ta. Por otra par te, el apo geo
de la pre vi sión pri va da en la za ine xo ra ble men te con el he cho de que las re -
for mas avan zan gra dual men te en su orien ta ción ha cia la cons truc ción de un
mo de lo de in cli na ción (o ins pi ra ción) “be ve rid gia na”, man te nien do tal di -
rec ción in mu ta da aho ra con las in ter ven cio nes re for ma do ras re cien tes.

El mo de lo de pre vi sión com ple men ta ria pri va da tie ne, por el mo men to,
uno de sus ele men tos de cie rre en el real de cre to 1589/1999, de 15 de oc tu -
bre, por el que se mo di fi ca el Re gla men to de Pla nes y Fon dos de Pen sio -
nes, apro ba do por el real de cre to 1307/1988, de 30 de sep tiem bre, y el real
de cre to 1588/1999, de 15 de oc tu bre, so bre ins tru men ta ción de los com -
pro mi sos por pen sio nes de las em pre sas y su obli ga da for ma li za ción a tra -
vés de pla nes de pen sio nes o de con tra tos de se gu ro (cfr. ar tícu lo 1o.). Este
mo de lo de pre vi sión com ple men ta ria pri va da se con so li da con el real de -
cre to le gis la ti vo 1/2002, de 29 de no viem bre, que aprue ba el tex to re fun di -
do de la Ley de Re gu la ción de los Pla nes y Fon dos de Pen sio nes. Esta or -
de na ción re gla men ta ria ac túa, cier ta men te, la tran si ción ha cia las fór mu las 
más mo der nas de pro tec ción so cial com ple men ta ria; ale ja das del sis te ma
pú bli co y do ta das tam bién de fon dos ex ter nos a las em pre sas que las pro -
mue van (sea por la vía de los pla nes de pen sio nes, sea por el cau ce más in -
di fe ren cia do de los se gu ros co lec ti vos de vi da). Esta di rec ción de po lí ti ca
le gis la ti va se ins cri be den tro de las lí neas se gui das por la Unión Eu ro pea.5

El mo de lo le gal de pro tec ción so cial com ple men ta ria ha op ta do por la
pre fe ren cia es truc tu ral del me ca nis mo ins ti tu cio nal de los pla nes y fon dos
de pen sio nes pri va dos. Po día ha ber se op ta do por otros mo de los me nos pri -
va tis tas, pe ro una vez que se ha rea li za do es ta elec ción po lí ti co-or ga ni za ti -
va ca be en trar en la re fle xión so bre su or ga ni za ción ju rí di ca y di ná mi ca de
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5 Véan se las con clu sio nes del Li bro Ver de res pec to a Los sis te mas com ple men ta rios 
de pen sio nes en el mer ca do úni co, pre sen ta do por la Co mi sión el 10 de ju nio de 1997,
po ten cia ción que se ha apo ya do por la di rec ti va del Con se jo núm. 49, de 29 de ju nio de
1998 (Do ce, 25 de ju lio), re la ti va a la pro tec ción de los de re chos de pen sión com ple men -
ta ria de los tra ba ja do res por cuen ta aje na y los tra ba ja do res por cuen ta pro pia que se des -
pla zan den tro de la Co mu ni dad.
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fun cio na mien to en el sen ti do más con ve nien te pa ra el cum pli mien to de los
fines de previsión social que realizan.

Unos de los pro ble mas que des de la po lí ti ca so cial plan tea es la du do sa o 
dis cu ti ble le gi ti mi dad de mo crá ti ca res pec to al mo de lo de fi nan cia ción con
sub ven ción fis cal pú bli ca; y asi mis mo el he cho de que la im por tan te
función asu mi da por los re gí me nes com ple men ta rios exi ge el es ta ble ci -
mien to de una re gu la ción le gal que les con fie ra se gu ri dad y trans pa ren cia 
ju rí di ca de la pre vi sión pri va da, com ple men ta ria o su ple men ta ria. La
fun ción social del mer ca do de la pre vi sión y las exi gen cias de ga ran tía de
sol ven cia de los fon dos cons ti tui dos exi gen un pe ne tran te in ter ven cio nis -
mo pú bli co que va más allá del “con trol” pa ra ad qui rir la fun ción de “su -
per vi sión”. Tam bién es de sub ra yar la po lí ti ca de fo men to de la ex ten sión
sub je ti va (hoy to da vía muy li mi ta da, pién se se en los tra ba ja do res de las
Pymes y en el seg men to —o co mu ni dad de ries go— de los tra ba ja do res
con em pleo pre ca rio) de los pla nes de pen sio nes y su ca rác ter.

En una pers pec ti va ju rí di co-crí ti ca de con jun to, ca be se ña lar que el pro -
ce so de re for ma lle va da a ca bo en las dos úl ti mas dé ca das tien de a ins tau -
rar, de ma ne ra ca da vez más mar ca da, una so cie dad dual, frag men ta da con
ba se en una di vi sión so cial del tra ba jo que se im pul sa y con so li da des de los 
sis te mas pú bli cos de pro tec ción so cial. Es una pro yec ción de las po lí ti cas
so cia les re si dua les de des mer can ti li za ción mí ni ma, que —en una ló gi ca
cor po ra ti va— con tri bu ye a rea fir mar una di vi sión so cial del bie nes tar en -
tre sec to res de po bla ción de ren tas me dias (pro te gi da con pres ta cio nes de
ca li dad adi cio nal men te en mer ca dos pri va dos) y de ren tas ba jas (pro te gi -
das me dian te pres ta cio nes mí ni mas). Esta es truc tu ra tien de a re pro du cir las 
di fe ren cias de es ta tus en lu gar de com pen sar las o con tra rres tar las. La
orien ta ción pa re ce si tuar se en un pun to in ter me dio o mix to en tre el mo de lo 
ins ti tu cio nal-cor po ra ti vo y el mo de lo re si dual-li be ral, apar tán do se pro gre -
si va men te del mo de lo ins ti tu cio nal re dis tri bu ti vo. El sis te ma de pro tec ción 
so cial tien de ha cia una cre cien te uni ver sa li za ción y asis ten cia li za ción, y a
una pri va ti za ción se lec ti va (pro gre si va re mer can ti li za ción de la pro tec ción 
de la ve jez). De es te mo do, se tien de a for mar un sis te ma de de re cho so cial
pro tec tor de los fuer tes y, aca so, una pro tec ción mí ni ma, o des pro tec ción,
de los más dé bi les. En es te sen ti do, es tas re for mas es truc tu ra les ha cen que
el sis te ma de se gu ri dad so cial sea me nos so cial (en el sen ti do de me nos re -
dis tri bu ti vo y de muy li mi ta da in ten si dad en la co ber tu ra) y me nos se gu ro
en la per cep ción de sus des ti na ta rios, por que se du da, ra zo na ble men te, de
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su ca pa ci dad a lar go pla zo (en vis ta de las re for mas par cia les aco me ti das)
pa ra man te ner un ni vel su fi cien te de pres ta cio nes y ser vi cios (pién se se en
la ní ti da per cep ción ac tual del ries go de pa de cer po bre za en la ve jez). Estas 
re for mas ra cio na li za do ras son co mo una me tá fo ra del sig no de los tiem pos
y del cam bio de orien ta ción po lí ti ca y de sis te ma de va lo res en la so cie dad
con tem po rá nea.

II. LA TÉCNICA DE LEGISLAR EN EL PROCESO REFORMISTA

La enor me com ple ji dad de la re gu la ción ju rí di ca del ca pi ta lis mo con -
tem po rá neo ha con tri bui do a ges tar el fe nó me no que lú ci da men te se ha da -
do en lla mar de “le gis la ción mo to ri za da” en los di ver sos sec to res del sis te -
ma ju rí di co. Este fe nó me no de ter mi na que el de re cho sea más cam bian te e
im pre ci so, a la vez que se “me ca ni za” y “tec ni fi ca”.6 En los ac tua les pro ce -
sos de re for ma de la se gu ri dad so cial ya no se adop ta in me dia ta men te co -
mo re fe ren cia di rec ta el de sa rro llo del man da to cons ti tu cio nal con te ni do
en el ar tícu lo 41 CE, si no una se rie en ca de na da de acuer dos a dos o tres
ban das que se han ori gi na do des de el Pac to de To le do. En po cas oca sio nes
el ar tícu lo 41 CE ha si do un re fe ren te en el pro ce so re for mis ta, con fir man -
do en los he chos que los po de res pú bli cos os ten tan una am plia li ber tad res -
pec to a la con fi gu ra ción del sis te ma de se gu ri dad so cial. Hay que te ner en
cuen ta el pun to de par ti da his tó ri co-ju rí di co del pro ce so re for mis ta ini cia -
do con el Pac to de To le do de 1995. Es la pers pec ti va de un mo de lo de se gu -
ri dad so cial ac tual ya in com ple to (si se mi ra des de el pris ma del pa ra dig ma
cons ti tu cio na lis ta ga ran tis ta pro pio de la for ma de Esta do so cial ma du ro)
en su ori gen y du ran te el es ta dio de de sa rro llo in me dia to des pués de la pro -
mul ga ción de la Cons ti tu ción, cu yo ar tícu lo 41 CE (en re la ción obli ga da
con el man da to cons ti tu cio nal del ex ar tícu lo 10.2 CE, que con tie ne la co -
no ci da cláu su la in ter pre ta ti va re mi so rio o de reen vío a la in ter pre ta ción de
los de re chos fun da men ta les que la Cons ti tu ción re co no ce con arre glo a las
nor mas in ter na cio na les re gu la do ras de la mis ma ma te ria) que da ría en gran
me di da inac tua do en la prác ti ca le gis la ti va in fra cons ti tu cio nal.7
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6 Véa se Schmitt, C., “Die La ge der eu rop äis chen Rech tsis sens chaft (1943-1944)”,
Ver fas sung srech tli che Aufsätze aus den Jah ren 1924-1954, Ber lín, Dunc ker & Hum blot,
1985, pp. 404 y ss., y 420.

7 En con tra po si ción a plan tea mien tos ex ce si va men te for ma lis tas e in co rrec tos téc ni -
ca men te al no ubi car sis te má ti ca men te el ar tícu lo 41 CE, co mo im po ne de du cir la cláu -
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Estos sis te mas de acuer dos son los que han re for mu la do los prin ci pios
cons ti tu ti vos del sis te ma de se gu ri dad so cial. En di cha di rec ción de le gis -
la ción en cas ca da y de ur gen cia se si túa la Ley de 1997 y las su ce si vas le yes
de me di das fis ca les, ad mi nis tra ti vas y del or den so cial, que con tie nen nue -
vas re for mas sus tan cia les, en pro ce so de re for mas per ma nen tes de la se gu ri -
dad so cial. La dis per sión le gis la ti va y el so me ti mien to cons tan te a la pre sión 
ne go cia do ra de las or ga ni za cio nes de in te re ses ge ne ra un si tua ción de in se -
gu ri dad ju rí di ca. Con to do, se es tá im plan tan do pro gre si va men te un mo de -
lo nor ma ti vo emer gen te, di ver so al ac tual.

En es te sen ti do, la téc ni ca de le gis lar en ma te ria de se gu ri dad so cial (y
en ge ne ral del de re cho so cial) es un ex po nen te o re fle jo del mis mo ca rác ter 
con tra dic to rio y de la com ple ji dad de la ma te ria li za ción de las po lí ti cas del
de re cho so cial. El re cur so fre cuen te a la le gis la ción de emer gen cia y a las
lla ma das “le yes de acom pa ña mien to” po ne de re lie ve no só lo la cri sis de
las le yes ge ne ra les pa ra re gu lar de mo do ple no y per ma nen te las re la cio -
nes so cia les, si no la pro pia cohe ren cia de las po lí ti cas le gis la ti vas. Ele -
men to dis tor sio nan te en la téc ni ca le gis la ti va es el re cla mo cons tan te de
la “ley- me di da” en ca mi na da a re sol ver pro ble mas con cre tos des de una
óp ti ca de ne ce si dad, ur gen cia y co yun tu ra bi li dad, lo cual di fi cul ta su co -
no ci mien to, por que se adop ta en aten ción a una si tua ción sin gu lar per ci -
bi da co mo “anor mal” y, por tan to, su pe ra ble, pe ro que no pre ten de una
vi gen cia perdu ra ble (Carl Schmitt,8 E. Fors thoff).9 De es ta ma ne ra, las de -
ci sio nes de po lí ti ca le gis la ti va en ma te ria so cial se ins ta lan en la pro vi sio -
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su la her me néu ti ca del ar tícu lo 10.2 CE, se ría su fi cien te se ña lar que es te pre cep to re mi te,
sin lu gar a du das, a la Car ta So cial Eu ro pea de 18 de oc tu bre de 1961 (tra ta do ra ti fi ca do
por ins tru men to de 29 de abril de 1980) y a otros ins tru men tos in ter na cio na les re gu la do -
res de de re chos so cia les fun da men ta les. Pre ci sa men te, el ar tícu lo 12 de di cha Car ta (que
ha de pre si dir im pe ra ti va men te to da la con fi gu ra ción del sen ti do y al can ce de la fór mu la
cons ti tu cio nal ex ar tícu lo 41 CE de re co no ci mien to for mal men te “de bi li ta do”), con sa gra
un de re cho a la se gu ri dad so cial, in di can do que pa ra ga ran ti zar su ejer ci cio efec ti vo, las
par tes con tra tan tes se com pro me ten, en tre otras obli ga cio nes, “1. A es ta ble cer o man te -
ner un ré gi men de se gu ri dad so cial. 2. A man te ner el ré gi men de se gu ri dad so cial en un
ni vel sa tis fac to rio, equi va len te por lo me nos al exi gi do pa ra la ra ti fi ca ción del Con ve nio 
Inter na cio nal del Tra ba jo (núm. 102) so bre nor mas mí ni mas de se gu ri dad so cial. 3. A
es for zar se por ele var pro gre si va men te el ni vel del ré gi men de se gu ri dad so cial...”. 

8 Schmitt, C., Le ga li dad y le gi ti mi dad, Ma drid, Agui lar, 1971, pp. 106 y ss. 
9 Fors thoff, E., “Über MaB hah me-ge set ze”, Fors chun gen und Be rich te aus dem

Öffent li chen Recht. Gedächtnisschrift für Wal ter Je lli nek, Mu nich, 1955, pp. 221-236,
re pro du ci do en la se lec ción de tra ba jos del au tor: Rechtsstaat im Wan del, Stutt gart, 1964, 
pp. 78-98. 
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na li dad “cal cu la da”. La se gu ri dad so cial des de el pun to de vis ta de la po lí -
ti ca del de re cho se ins ta la en la ex cep ción per ma nen te. Na da pue de dar se
por se gu ro (in cer ti dum bre). To do pa re ce ser ple na men te dis po ni ble. Ello
su po ne una des via ción de los prin ci pios de la se gu ri dad so cial ins ti tu cio nal 
e in te gra do ra. A la in cer ti dum bre se aña de, pues, la pér di da de con fian za
ge ne ra li za da.

En es ta lí nea de pen sa mien to, se ha re fle xio na do so bre la re duc ción de
la ge ne ra li dad y abs trac ción de las le yes. Es ma ni fies to que la épo ca ac tual
se ca rac te ri za por un cre cien te pro ce so de “pul ve ri za ción” del de re cho le -
gis la ti vo, cau sa do prin ci pal men te por la mul ti pli ca ción de le yes de ca rác -
ter sec to rial y tem po ral, con la pro li fe ra ción de esas “le yes-me di da” en res -
pues ta a exi gen cias de re gu la ción ad hoc; “le yes-me di da” des ti na das a
per der rá pi da men te su sen ti do y a ser sus ti tui das cuan do sur jan nue vas ne -
ce si da des. He aquí el de cli ve es truc tu ral del clá si co prin ci pio de abs trac -
ción),10 pe ro tam bién el da to de la ex pe rien cia de un creciente proceso de
“des-generalización” de las leyes.

El pro ble ma no de ri va só lo de la com ple ji dad so cial y la di fi cul tad de ar -
ti cu lar po lí ti cas le gis la ti vas de ca rác ter ge ne ral, si no tam bién del ca rác ter
“ne go cial” (o “con trac tual”) de los con te ni dos de la le gis la ción de re for ma
so cial. Un fac tor re le van te es sin du da la in ten si fi ca ción de los pro ce sos de
ne go cia ción o “con trac tua li za ción” po lí ti ca pre via de los con te ni dos de la
ley,11 de ma ne ra que se ela bo ran las le yes a tra vés de un pro ce so de ne go -
cia ción po lí ti ca con or ga ni za cio nes de in te re ses, co mo los gru pos de pre -
sión (in ter nos y ex ter nos al pac to), sin di ca tos y par ti dos. Ello de ter mi na la
oca sio na li dad, la con tin gen cia tran sac cio nal, de las le yes ne go cia das, las
cua les es tán so me ti das cons tan te men te a la va ria ble re la ción de fuer zas
exis ten tes en ca da mo men to. Pre ci sa men te, des de el Pac to de To le do la re -
for ma de la se gu ri dad so cial se ha ca rac te ri za do, en tér mi nos ge ne ra les, por 
su ca rác ter ne go cia do. De ahí que pue da afir mar se el ca rác ter esen cial -
men te com pro mi so rio de los pro duc tos le gis la ti vos co mo un ras go de las
le yes de re for ma so cial. Enton ces es preo cu pan te que siem pre la le gis la -
ción ne go cia da man ten ga la ne ce si dad de equi li brio en tre to dos los in te re -
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10 Za gre belsky,G., El de re cho dúc til. Ley, de re chos, jus ti cia, Ma drid, Trot ta, 1995,
p. 37.

11 Un fe nó me no que real za ra por pri me ra vez, y de mo do cier ta men te lú ci do, Neu mann,
F., “Mu ta men ti de lla fun zio ne de lla leg ge ne lla so cietà borg he se”, en Neu mann, F., Lo sta to
de mo cra ti co e lo sta to au to ri ta rio, Bo log na, Il Mu li no, 1973, pp. 245-296; re to ma da im plí ci -
ta men te por Za gre belsky, G., El de re cho dúc til..., cit., no ta an te rior, pp. 36-39.
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ses “en pre sen cia” en el mo men to de la ne go cia ción. Preo cu pa igual men te
que las re for mas res tric ti vas se con tem plen siem pre pa ra los fu tu ros pen -
sio nis tas, y sig ni fi ca ti va men te en me nor me di da no pa ra los ac tua les, con
lo que po dría plan tear se la cri sis del prin ci pio de so li da ri dad in ter ge ne ra -
cio nal. Un ras go ca si ge ne ra li za ble de las re for mas de los sis te mas de se gu -
ri dad so cial en Eu ro pa, en la úl ti ma dé ca da, ha si do que di chas re for mas se
han en mar ca do en un pro ce so de ne go cia ción po lí ti co-so cial pre via a la
to ma de de ci sio nes le gis la ti vas; en cu yo mar co se han al can za do acuer dos
po lí ti cos y so cia les. Ese pro ce so de con trac tua li za ción de la se gu ri dad so -
cial se ini cia con los lla ma dos “Pac tos de To le do” (sus cri tos en abril de
1995 por la ma yo ría de las re pre sen ta cio nes par la men ta rias pre sen tes en el
Con gre so de los Di pu ta dos). Con la fi na li dad de in ser tar en el sis te ma ju rí -
di co las me di das de de sa rro llo de las re co men da cio nes del Pac to de To le -
do, es te acuer do po lí ti co se com ple tó con un con jun to de acuer dos so cia les
(Acuer do so bre Con so li da ción y Ra cio na li za ción del Sis te ma de la se gu ri -
dad so cial, sus cri to, con fe cha 9 de oc tu bre de 1996, en tre el go bier no y las
or ga ni za cio nes sin di ca les más re pre sen ta ti vas, cu yos con te ni dos, en lo
esen cial, fue ron re co gi dos en la Ley 24/1997, de 15 de ju lio, de Con so li da -
ción y Ra cio na li za ción del Sis te ma de la se gu ri dad so cial; Acuer do so bre
Pro tec ción del Tra ba jo a tiem po par cial y Fo men to de su Esta bi li dad, fir -
ma do en tre el go bier no y las or ga ni za cio nes sin di ca les más re pre sen ta ti vas 
el 13 de no viem bre de 1998; Acuer do So cial so bre Re va lo ri za ción de las
Pen sio nes Mí ni mas del Sis te ma de la Se gu ri dad So cial pa ra el año 2000,
sus cri to el 16 de sep tiem bre de 1999 en tre el go bier no y los sin di ca tos más
re pre sen ta ti vos; Acuer do pa ra la Me jo ra y el De sa rro llo del Sis te ma de
Pro tec ción So cial, fir ma do el 9 de abril de 2001 en tre el go bier no, las or ga -
ni za cio nes em pre sa ria les de ma yor re pre sen ta ti vi dad y la Con fe de ra ción
Sin di cal de Co mi sio nes Obre ras, et cé te ra). Se con si de ra que la par ti ci pa -
ción so cial, a tra vés de los agen tes so cia les más re pre sen ta ti vos, cons ti tu ye 
un ele men to esen cial pa ra la acep ta ción ge ne ra li za da de las re for mas gra -
dua les. Este prin ci pio par ti ci pa ti vo y le gi ti ma dor es tá re co no ci do más am -
plia men te en las orien ta cio nes eu ro peas re la ti vas a las re for mas en ca mi na -
das for mal men te a lo grar sis te mas de pen sio nes se gu ros y via bles en el
mar co del mé to do abier to de coor di na ción de los mis mos, ba jo el impulso
de las instituciones de la Unión Europea.

Es de des ta car la pa ra do ja de la le gi ti ma ción a tra vés del pro ce di mien to
con cer ta do, por que el que una re for ma so cial sea pac ta da no le do ta per se
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de los atri bu ti vos de una ido nei dad de va lor éti co in ma nen te. No jus ti fi ca
la ra cio na li dad de los cri te rios de fon do, ni in mu ni za —co mo re sul ta ob -
vio— con tra po si bles erro res de cálcu lo de los agen tes ne go cia do res. Las
le yes de re for ma se li mi tan a ex pre sar cri te rios de or den pre fi gu ra dos por
los su je tos ne go cia do res, sien do el Par la men to sus ti tui do real men te en su 
fun ción por cam bian tes y ex ter nas coa li cio nes po lí ti cas y so cia les. No es
de ex tra ñar que en es ta co yun tu ra la uni dad del or de na mien to de la se gu -
ri dad so cial apa rez ca en sí co mo di fí cil pro ble ma. Ante la inor ga ni za -
ción de la le gis la ción in fra cons ti tu cio nal y la ne ce si dad de in tro du cir ra -
cio na li dad ju rí di ca en el pro ce so de ela bo ra ción de las le yes en ma te ria
so cial, se pue de y de be re cla mar la fun ción uni fi ca do ra de la Cons ti tu -
ción y del sis te ma de va lo res que con sa gra (se ña la da men te, ar tícu los 1.1,
9.2, 10, nú me ra les 1 y 2, 41, 43 y 50 de la CE). Con ello se po dría in ten tar
re cons truir y re fun dar un sis te ma de se gu ri dad so cial edi fi ca do con arre -
glo al con jun to de prin ci pios y va lo res ga ran ti za dos en el tex to cons ti tu -
cio nal cohe ren tes con la con sa gra ción de un Esta do so cial de de re cho (ar -
tícu lo 1.1 CE). Es allí don de pue den lo ca li zar se las prin ci pios-guía pa ra
cons truir un mo de lo de se gu ri dad so cial adap ta ble a los cam bios es truc -
tu ra les que se es tán pro du cien do, evi tan do la fá cil hui da del tex to cons ti -
tu cio nal por la vía de po lí ti cas le gis la ti vas in con di cio na das e in clu so de
po lí ti cas le gis la ti vas ne go cia das con or ga ni za cio nes pro fe sio na les y gru -
pos de in te re ses, que han de es tar tam bién cons ti tu cio nal men te con di cio -
na das. Es ne ce sa rio par tir de la iden ti fi ca ción de los fi nes que de ben ser
per se gui dos por las re for mas del de re cho de la se gu ri dad so cial. La po lí -
ti ca ju rí di ca es tá en con di cio nes de re cu pe rar el ob je ti vo de la hu ma ni za -
ción de la se gu ri dad so cial, si tuan do al hom bre en el cen tro del cual quier
ti po de re fle xión.12 El hom bre de be ser sus traí do al li bre jue go de las fuer -
zas del mer ca do res pec to a las si tua cio nes de ne ce si dad que ame na zan su
exis ten cia hu ma na. Es lo que es tá en la ba se —y sir ve de ele men to ins pi -
ra dor— del prin ci pio cons ti tu cio nal de pro tec ción so cial (v.gr., ar tícu los
9.2,41 y 50 de la CE).
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12 Sinz hei mer, H., “El hom bre en el de re cho del tra ba jo” (1930), en Cri sis eco nó mi -
ca y de re cho del tra ba jo, Ma drid, MTSS, 1984, p. 81. En la mis ma obra, el en sa yo “El
pro ble ma del hom bre en el de re cho” (1933), pp. 103 y ss. 
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III. REFLE XIÓN CRÍ TI CA SO BRE EL PRO CE SO DE RE FOR MA

DE LA SE GU RI DAD SO CIAL

 El re sul ta do fi nal de es te mo de lo de re for ma so cial (ob je to de pla ni fi ca -
ción con cer ta da) pue de ser abun dar en la ge ne ra ción de una so cie dad dual,
tan to en el ám bi to del mer ca do de tra ba jo co mo en el mar co del sis te ma de
pro tec ción so cial. El de re cho de la pro tec ción so cial tien de a des cri bir dos
uni ver sos ce rra dos de tu te la pro tec to ra: el de re cho de los fuer tes y el de re -
cho de los dé bi les. Es preo cu pan te que la re for ma em pren di da tien da a ser
más in so li da ria res pec to a los fu tu ros tra ba ja do res, cu yos de re chos de pres -
ta ción se rán in fe rio res.

Sin em bar go, por de cir lo con Lud wig Witt gens tein, “no hay una ne ce si -
dad por la que al go ten ga que ocu rrir por que otras co sas ha yan ocu rri do”,
pues só lo hay una sim ple “ne ce si dad ló gi ca”.13 Es así po si ble un cam bio de 
rum bo en el pro ce so de re for ma so cial, sin que pue da ob je tar se que exis te
ya un or den a prio ri (pre de ter mi na do) de las co sas que im pi da to da po si ble
reo rien ta ción del pro ce so en cur so. En una po si ble reo rien ta ción de ca rác -
ter ga ran tis ta y de mo crá ti co-so cial del pro ce so re for mis ta de la se gu ri dad
so cial, se de be ría par tir de la re cu pe ra ción de los va lo res fun da men ta les
con sa gra dos en la Cons ti tu ción, evi tan do la fá cil hui da del tex to cons ti tu -
cio nal por la vía de po lí ti cas le gis la ti vas de ti po li be ral in di vi dua lis ta. Es
ne ce sa rio par tir de los fi nes que de ben ser per se gui dos por las re for mas del
de re cho de la se gu ri dad so cial; y de be ha cer se des de la pers pec ti va que le
es pro pia a és ta: la li be ra ción de los in di vi duos de las si tua cio nes de ne ce si -
dad y, a tra vés de ella, la ga ran tía de su in te gra ción ple na en la so cie dad de -
mo crá ti ca. Es pre ci so re cu pe rar el ob je ti vo de la hu ma ni za ción de la po lí ti -
ca de se gu ri dad so cial. Se tra ta nue va men te de “si tuar al hom bre en el
cen tro de cual quier ti po de re fle xión” (Hu go Sinz hei mer).

Esto su po ne asu mir la di men sión fi na lis ta de la ins ti tu ción. El hom bre
de be ser sus traí do al li bre jue go de las fuer zas del mer ca do res pec to a las
si tua cio nes de ne ce si dad que ame na zan su exis ten cia hu ma na. La po lí ti ca
de se gu ri dad so cial de be ser un es fuer zo de crea ción con ti nua pa ra la me jo -
ra de las con di cio nes de vi da y la dis tri bu ción de la par te del pro gre so so -
cial se gún el es ta do de ci vi li za ción (fun ción de co ber tu ra y fun ción re dis -
tri bu ti va). Éste pa re ce ser el sen ti do de la po lí ti ca de se gu ri dad so cial tal
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13 Witt gens tein, L., Trac ta tus Lo gi co-Phi lo sop hi cus, trad. de J. Mu ñoz e I. Re gue ra,
Ma drid, Alian za, 1997, pro po si cio nes 6.37 y 5.634, pp.175 y 145.
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co mo se con fi gu ra en los tex tos in ter na cio na les (Con ve nio OIT, núm. 102;
Car ta So cial Eu ro pea, de Tu rín, et cé te ra) y en nues tra Cons ti tu ción. Des de
es te pun to de vis ta, es ne ce sa rio iden ti fi car los fi nes de la se gu ri dad so cial
des de la pers pec ti va es pe cí fi ca que le es pro pia, es to es, la li be ra ción de los
in di vi duos de las si tua cio nes de ne ce si dad y, a tra vés de ella, la ga ran tía de
su in te gra ción ple na en la so cie dad de mo crá ti ca.

Sin em bar go, no pa re ce ser és te el en fo que pre fe ren te men te adop ta do en 
la re cien te re for ma le gis la ti va, ca rac te ri za da, en tre otros ras gos, por una
de li mi ta ción del sis te ma de pres ta cio nes (con tri bu ti vas y no con tri bu ti vas)
aten dien do a su mo do de fi nan cia ción (ar tícu lo 86.2, LGSS). Pe ro lo que
de ter mi na la na tu ra le za de una pres ta ción es el tí tu lo en vir tud del cual el
su je to pro te gi do las re ci be y la fun ción y fi na li dad de la me di da en cues -
tión. No ne ce sa ria men te el mo do es pe cí fi co de fi nan cia ción.

Por lo de más, el equi li brio fi nan cie ro no es un prin ci pio in ter no del sis -
te ma de se gu ri dad so cial, si no un con di cio nan te po lí ti co-eco nó mi co ex ter -
no a la mis ma. Dis cu ti ble es, por tan to, que di cho “prin ci pio” de equi li brio
fi nan cie ro ten ga que ser pre ci sa men te el eje del pro ce so re for mis ta. En rea -
li dad, la cues tión es ase gu rar si mul tá nea men te la via bi li dad de los pro gra -
mas de re for ma y una pro tec ción so cial ap ta o idó nea.

Pe ro lo que de fi ne (y nu clea) a la ins ti tu ción no es só lo el fin, si no tam -
bién la es truc tu ra cons trui da pa ra per se guir lo. En es te sen ti do, ca be se ña lar 
que el aná li sis del pro ce so de re for ma en ma te ria de se gu ri dad so cial pa re -
ce con fir mar la ten den cia des-es truc tu ra do ra en el as pec to ins ti tu cio nal
del sis te ma de se gu ri dad so cial, en el sen ti do de que se es tá pro du cien do
una efec ti va dis gre ga ción del con te ni do bá si co de la se gu ri dad so cial. Hay
en ello un fe nó me no de más am plias im pli ca cio nes, con cer nien te al pro ce -
so de “des co di fi ca ción” o “des-sis te ma ti za ción uni ta ria” de los com ple jos
nor ma ti vos cons trui dos en la mo der ni dad, de bi do a la com ple ji dad de las
re la cio nes so cia les, a la ne ce si dad de agru par nor mas y agru par los mar cos
nor ma ti vos. En tal sen ti do se avan za ha cia la cons truc ción de un sis te ma de 
pro tec ción so cial pú bli ca (de re le van cia en el ám bi to de la Unión Eu ro pea:
Sis te ma Eu ro peo de Esta dís ti cas Inte gra das de Pro tec ción So cial, a par tir
de 1981; ar tícu lo 2o. del Tra ta do CE, que ha ce re fe ren cia la obli ga ción de
la Co mu ni dad de pro mo ver un al to ni vel de pro tec ción so cial; y ma ni fies -
ta men te en el or de na mien to in ter no, en las Le yes de Pre su pues tos Ge ne ra -
les del Esta do, a par tir de la Ley 46/1985, de 29 de di ciem bre; los de cre tos
de re va lo ri za ción de pen sio nes; ar tícu lo 7.4 LGSS; ar tícu los 11.2 in ci so g)
y 12.3 LET, et cé te ra).
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Este con cep to in te gra dor pue de com pren der la se gu ri dad so cial (re du ci -
da a pres ta cio nes de ca rác ter eco nó mi co y de na tu ra le za pre fe ren te men te
pro fe sio nal con tri bu ti va); la asis ten cia so cial o se gu ri dad so cial asis ten cial 
(con pres ta cio nes eco nó mi cas, pre fe ren te men te de ca rác ter no con tri bu ti -
vo, ba sa das en téc ni cas de ayu da pú bli ca, las cua les se otor ga rían aho ra
con ba se en un au tén ti co de re cho sub je ti vo so cial de ciu da da nía); y así co -
mo los ser vi cios so cia les y, por úl ti mo, un ser vi cio de sa lud. De es te mo do,
el sis te ma de pro tec ción so cial pú bli ca se cons trui ría so bre el blo que cons -
ti tu cio nal for ma do por los ar tícu los 41, 43, 49, 50, 148, 149 y dis po si cio -
nes con cor dan tes del tex to cons ti tu cio nal. Esta cons truc ción, que es re fle jo 
en el pla no de la dog má ti ca o cons truc ción ju rí di ca del fe nó me no dis gre ga -
dor, se re fuer za y le gi ti ma an te la doc tri na del Tri bu nal Cons ti tu cio nal que
de bi li ta la “fuer za con fi gu ra do ra” del ar tícu lo 41 CE. Esta fal ta de real
fuer za con fi gu ra da se ve con fir ma da en la ex pe rien cia ju rí di ca por la con -
tra dic ción en tre la uni dad for mal pro cla ma da en el ar tícu lo 41 CE y su ne -
ga ción por la rea li dad or ga ni za ti va y fun cio nal re sul tan te de las re for mas
una vez pro mul ga da la Cons ti tu ción. Ba jo es ta con fi gu ra ción de po lí ti ca
le gis la ti va se cons ta ta que la se gu ri dad so cial pre vis ta en el ar tícu lo 41 CE
“es una pie za más” del más com ple jo sis te ma de pro tec ción so cial pú bli -
ca. Ello es cons ti tu cio nal men te po si ble por que “el le gis la dor go za de li ber -
tad al res pec to tan to pa ra man te ner las lí neas tra di cio na les de un sis te ma de 
se gu ri dad so cial co mo pa ra re fun dir las ins ti tu cio nes he re da das en es te
nue vo mo de lo de or ga ni za ción y de ac ción so cial... Hoy por hoy, en el de -
sa rro llo de la Cons ti tu ción, las lí neas de ten den cia fir mes pa re cen ser las
que lle van a la con fi gu ra ción” de un plu ra li dad de sis te mas de ac ción so -
cial (sis te ma de pro tec ción de la sa lud, ar tícu lo 43; sis te ma de se gu ri dad
so cial, ar tícu lo 41; sis te ma de ser vi cios so cia les, ar tícu los 49, 50, 39, 40.2)
(Bo rra jo, Vi da, Des den ta do). Pro ce so de dis gre ga ción de li be ra da que pue -
de ser per ci bi do de mo do to da vía más am plio por ca da una de las ra mas
fun da men ta les de pro tec ción so cial (sis te ma ge ne ral de sa lud; sis te ma de
pen sio nes; sis te ma sub si dios pro fe sio na les; sis te ma de pro tec ción de ac ci -
den tes de tra ba jo y en fer me da des pro fe sio na les; sis te ma de pro tec ción por
de sem pleo, y sis te ma de asis ten cia autonómico).

Dentro de es te cua dro dis gre ga dor en la le gis la ción or di na ria hay que
pre ci sar que la no ción ju rí di ca de se gu ri dad so cial no es de pen dien te del
me ro fac tor com pe ten cial, ya que el ar tícu lo 41 CE impu ta la obli ga ción
de man te ner un ré gi men pú bli co de se gu ri dad so cial a los “po de res pú bli -
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cos” con ca rác ter ge ne ral; y es tos tér mi nos son com pren si vos tan to del
Esta do cen tral co mo de las co mu ni da des au tó no mas. Sien do ello así, la
dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria de se gu ri dad so cial en tre Esta do y 
co mu ni da des au tó no mas (aten dien do al gru po de nor mas in te gra do por los
ar tícu los 148.1,20 y 21 y 149.1,16 y 17 CE) es in di fe ren te pa ra la ela bo ra -
ción de un con cep to ju rí di co de se gu ri dad so cial. Cues tión dis tin ta es que
la dis tri bu ción com pe ten cial con ba se en la di fe ren cia ción en tre “le gis la -
ción de se gu ri dad so cial” (ar tícu lo 149.1,17 CE) y “asis ten cia so cial” (ar -
tícu lo 148.1,20 CE) plan tee pro ble mas res pec to al prin ci pio de uni dad de
un “sis te ma” cohe ren te de se gu ri dad so cial, que pue da dar lu gar a sis te mas
de “re par to” com pe ten cial de pro ble má ti ca aco mo da ción al es que ma cons -
ti tu cio nal (v. gr., asun ción co mo com pe ten cia asis ten cial ex clu si va de la
ren ta mí ni ma de in ser cion o in gre so de so li da ri dad por las co mu ni da des
au tó no mas, cuan do en pu ri dad de be ser una com pe ten cia com par ti da en
cuan to ma te ria pro pia de un sis te ma de se gu ri dad so cial evo lu cio na do, de -
bien do asu mir, en tal ca so, las co mu ni da des au tó no mas im por tan tes com -
pe ten cias, pe ro en lo que se re fie re a la pro mul ga ción de una le gis la ción no
bá si ca).

Este sis te ma de pro tec ción so cial pú bli ca cons ti tu ye por el mo men to la
cláu su la de cie rre del pro ce so dis gre ga dor del sis te ma tra di cio nal de se gu -
ri dad so cial. Se po dría ha blar, por lo de más, de sis te ma glo bal de pro tec -
ción so cial con dos ám bi tos ne ta men te di fe ren cia dos: el sis te ma pú bli co y
el sis te ma pri va do, con mu chos pun tos de in ter sec ción y que en con tra ría su 
ba se en el mis mo ar tícu lo 41 CE, en cohe ren cia con la in ter pre ta ción de es -
te pre cep to rea li za da por el Tri bu nal Cons ti tu cio nal, que dis tin gue en tre un 
ré gi men pú bli co y sis te mas de asis ten cia y pres ta cio nes com ple men ta rias
li bres (de re cho de pro tec ción so cial glo bal, pú bli ca y pri va da). El sis te ma
de pro tec ción so cial pú bli ca y obli ga to ria —con cep to és te que ya de por sí
re fle ja el fe nó me no dis gre ga dor de ám bi tos o ra mas de pro tec ción que an -
tes se in ser ta ban, al me nos en el pla no con cep tual, en el sis te ma de se gu ri -
dad so cial— se iden ti fi ca con la se gu ri dad so cial más asis ten cia so cial, sus
pres ta cio nes ten drían los ras gos pro pios de ser per so na les, in di vi dua li za -
bles y eco nó mi ca men te eva lua bles; y dis tri bu ti vas, no re sar ci to rias. Den tro
del sis te ma de pro tec ción so cial pú bli ca se in ser ta ría el sis te ma de se gu ri dad
so cial (com pren si vo de las pres ta cio nes eco nó mi cas con tri bu ti vas y no con -
tri bu ti vas y de las pres ta cio nes en es pe cie: los ser vi cios so cia les) y la asis -
ten cia so cial. Es, en es te mar co, el sis te ma de se gu ri dad so cial un orde na -
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mien to im pe ra ti vo y de or den pú bli co. Por su par te, jun to a es te ám bito
pú bli co y obli ga to rio exis ti ría de for ma se pa ra da, pe ro con in ter fe ren cias
sig ni fi ca ti vas, la pro tec ción so cial pri va da o vo lun ta ria (que in cor po ra ría
las dis tin tas for mas de la hoy mal lla ma da “se gu ri dad so cial com ple men ta -
ria” y los re gí me nes de pre vi sión vo lun ta ria, es pe cial men te el sis te ma in te -
gra do de pla nes y fon dos de pen sio nes). Ambos sis te mas do ta dos de au to -
no mía pro pia tie nen su ba se cons ti tu cio nal ge né ri ca y abs trac ta en el
ar tícu lo 41 CE, el cual dis tin gue (cons ti tu cio na li zán do los) en tre un ré gi -
men pú bli co de se gu ri dad so cial y los sis te mas de pro tec ción so cial vo lun -
ta ria o de ase gu ra mien to co lec ti va, a tra vés del vas to y plu ral cam po aco ta -
do con la fi gu ra pri va da y con trac tual de los “con tra tos de pre vi sión
co lec ti va”. El de sa rro llo le gis la ti vo (en con so nan cia con la rei te ra da doc -
tri na del pro pio Tri bu nal Cons ti tu cio nal; cfr. sen ten cias del Tri bu nal
consti tu cio nal 103/1983, 121/1983, 65/1987, 134/1987, 208/1988 y
206/1997) de la fór mu la cons ti tu cio nal ex ar tícu lo 41 CE, se tra du ce en la
im plan ta ción de un mo de lo nor ma ti vo de pro tec ción so cial abier to ha cia for -
mas pri va das de pro tec ción com ple men ta ria ex ter na al sis te ma ins ti tu cio nal
de la se gu ri dad so cial. De es te mo do, el de sa rro llo del ar tícu lo 41 CE se con -
fi gu ra co mo un sis te ma plu ra lis ta, es de cir, co mo un mo de lo cons ti tu cio nal
de “dos es ca lo nes” de pro tec ción so cial: a) un sis te ma pú bli co o le gal de se -
gu ri dad so cial (co mo fun ción del Esta do y es truc tu ra do co mo sis te ma mix to, 
es de cir, co mo com po nen tes con tri bu ti vos y asis ten cia les), y b) un régi men
de pro tec ción so cial vo lun ta ria (de ca rác ter com ple men ta rio o su ple men ta -
rio y ba sa do en una ló gi ca con trac tual pri va da). El Tri bu nal Cons ti tu cio nal
ha de cla ra do sin pa lia ti vos que el sis te ma pres ta cio nal de los pla nes y fon dos 
de pen sio nes no cons ti tu ye se gu ri dad so cial (STC 206/1997, de 27 de no -
viem bre), muy ale ja do ya de la ló gi ca más pu bli cis ta del vie jo sis te ma tra di -
cio nal de las me jo ras vo lun ta rias es tric tas, cu ya idea ori gi na ria que dó ya
“pe tri fi ca da” por su de sa jus te con la ex pe rien cia ju rí di ca.

Aho ra bien, es ne ce sa rio te ner en cuen ta el ca rác ter cam bian te y la na tu -
ra le za evo lu ti va de la ins ti tu cio na li za ción de la se gu ri dad so cial. En efec -
to, la le gis la ción so cial es tá en de sa rro llo per ma nen te. Se ba sa en la teo ría
so li da ris ta se gún la cual la co lec ti vi dad es res pon sa ble de la se gu ri dad de
los in di vi duos. La se gu ri dad so cial es un bien co lec ti vo don de la sa tis fac -
ción in cum be al Esta do pa ra la or ga ni za ción de ser vi cios pú bli cos apro pia -
dos que la ha gan rea li dad (pa ra cum plir una fi na li dad en sí mis ma cam -
bian te). Su fi na li dad glo bal es ma ni fies ta: la his to ria de la se gu ri dad so cial, 
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al me nos has ta el pre sen te, don de se vis lum bra un fu tu ro in cier to pa ra la
mis ma, es la de una trans fe ren cia pro gre si va de la res pon sa bi li dad de los
in di vi duos de las ins ti tu cio nes pri va das a la co lec ti vi dad ge ne ral más fuer -
te y de una es pe cia li za ción gra dual de las for mas de pro tec ción so cial. El
tras fon do de es te des pla za mien to o sus ti tu ción de res pon sa bi li da des (siem -
pre par cial, y más aho ra don de se tra ta de im pli car más al su je to pro te gi do,
no só lo co mo su je to pa si vo per cep tor de pres ta cio nes si no tam bién co mo
su je to ac ti vo que con tri bu ye de al gún mo do a la su pe ra ción del es ta do de
ne ce si dad en que se en cuen tra) se ha lla en la ve ri fi ca ción de que la ca pa ci -
dad eco nó mi ca de un in di vi duo y de su fa mi lia, en la lu cha con tra la ad ver -
si dad, es muy li mi ta da y exi ge un cier to gra do de so cia li za ción. Éste es uno 
de los pre su pues tos de ba se de la des mer can ti li za ción en la sa tis fac ción de
de ter mi na das ne ce si da des so cial y po lí ti ca men te re le van tes. En la ac tua li -
dad, se asis te a un pro ce so in ver so de trans fe ren cia de la res pon sa bi li dad
pú bli ca ha cia la res pon sa bi li dad in di vi dual.

Pe ro la evo lu ción de la se gu ri dad so cial no siem pre ha se gui do un plan
sis te má ti co (re cuér den se los pro ble mas de téc ni ca le gis la ti va). Es más bien 
el re sul ta do con tra dic to rio de la su per po si ción de rea li za cio nes in de pen -
dien tes o su ce si vas sin coor di na ción en tre sí. Es ade más una ins ti tu ción
que se si túa en el mis mo co ra zón de la de mo cra cia con tem po rá nea, pues se
ha de sa rro lla do en fun ción del mo vi mien to de ideas en re la ción con la evo -
lución de la es truc tu ra so cial, de la de mo cra cia y de las con di cio nes eco -
nó mi cas y so cia les. La se gu ri dad so cial evo lu cio na cons tan te men te. La
re fe ren cia a los “vi ra jes” de la se gu ri dad so cial re mi te no a cam bios li -
nea les si no a cam bios cua li ta ti vos del sis te ma, pe ro lo ha ce con cier to re -
tra so, pues sue le ocu rrir que los he chos cam bien rá pi da men te, y que las
ideas y las con cep cio nes lo ha gan, por el con tra rio, más len ta men te. Por
lo de más, el pro ce so de re for mas ver ti gi no sas, y cier ta men te de ca rác ter
es truc tu ral, que se vie ne pro du cien do en la úl ti ma dé ca da, guar da más
cohe ren cia con lo que siempre ha si do el re for mis mo so cial de lo que sue -
le co mún men te pen sar se. Es más, la mis ma evo lu ción his tó ri ca de la se -
gu ri dad so cial es re fle jo de un pro ce so al ta men te con tra dic to rio —más
allá de los in ten tos de re con duc ción o su je ción a un “plan” de se gu ri dad
so cial—. Di cha evo lu ción no ha se gui do un plan sis te má ti co, sien do el
re sul ta do de la su per po si ción de rea li za cio nes in de pen dien tes o su ce si -
vas sin coor di na ción en tre sí. Es una ma te ria vi va en evo lu ción con ti nua
que se trans for ma con el de sa rro llo de la ci vi li za ción y la si tua ción po lí ti ca
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y eco nó mi ca.14 Es la se gu ri dad so cial la sín te sis de múl ti ples es fuer zos en
vis tas de co rre gir las con se cuen cias de los me ca nis mos eco nó mi cos pa ra
adop tar los re cur sos de los in di vi duos y de sus fa mi lias a sus ne ce si da des,
te nien do en cuen ta las cir cuns tan cias cam bian tes de to do ti po. No en va no
se ha ve ni do a de cir, con ra zón, que la his to ria de la se gu ri dad so cial es
la his to ria de su con ti nua re for ma. Más re cien te men te se ha in sis ti do en la
cons tan te y cre cien te pér di da de uni dad en el “sis te ma” de se gu ri dad so cial 
y se ha alu di do a la re for ma co mo un es ta do per ma nen te de los sis te mas de
se gu ri dad so cial, re fle jo de la mis ma com ple ji dad en la or ga ni za ción del sis -
te ma pro tec tor y de la va ria ble di rec ción de la po lí ti ca del de re cho de la
segu ri dad so cial. En el as pec to más ex ter no y trans pa ren te del pro ble ma
se cons ta ta la ne ce si dad de una exi gen cia de adap ta ción per ma nen te an te la 
evo lu ción de unas ne ce si da des so cia les en cons tan te au men to y unos me -
dios eco nó mi cos li mi ta dos. De es te mo do se pro du ce la ex pan sión de la de -
man da de pro tec ción an te un sis te ma pro tec tor de re cur sos li mi ta dos, y que 
a me nu do siem pre ope ra con re tra so en dar las res pues tas a las de man das.
Ade más, ca da re for ma de la le gis la ción sue le ser la reac ción an te otra re -
for ma pre ce den te que se ha con ver ti do en ob so le ta o dis fun cio nal en cor tí -
si mo pe rio do de tiem po. Por otra par te, co mo que dó di cho, las re for mas en
ma te ria de se gu ri dad so cial pre sen tan un ca rác ter emi nen te men te par cial y
frag men ta rio en to dos los paí ses eu ro peos, in clu yen do se ña la da men te a
nues tro país. Las cau sas son com ple jas, y de ri van des de lue go de la di fi -
cul tad de la ta rea de adap ta ción per ma nen te del mo de lo de se gu ri dad so -
cial y de un fac tor po lí ti co fun da men tal. Se ha po di do de cir que el ele va do
gra do de con flic ti vi dad res pec to a las trans for ma cio nes en ma te ria de se gu -
ri dad so cial, es pe cial men te cuan do pue den in ci dir so bre ex pec ta ti vas so -
cia les, ha im pe di do en 1977, 1982 y 1985 la rea li za ción de pro yec tos glo -
ba les de re for ma y ha bía con tri bui do a la for ma ción de un mo de lo de
ac ción so cial más em pí ri co, me dian te la adop ción de me di das de ajus te con 
la fi na li dad de ata jar o pre ve nir si tua cio nes ex tre mas de de se qui li brio. Es
el ca so, por ejem plo, de la Ley 26/1985, res pec to a las pen sio nes, y de las
le yes 22/1992 y 22/1993, en ma te ria de pro tec ción por de sem pleo.

La mis ma idea de pro gre so pro yec ta da a la se gu ri dad so cial ha en tra do
en cri sis. Co mo se sa be, el pro gre so en ma te ria de se gu ri dad so cial se ex -
pre sa en un con jun to de de re chos que se en cuen tra en la evo lu ción de los
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re gí me nes de se gu ri dad so cial de to dos los paí ses: El pri me ro de ellos se
for mu la co mo la ten den cia a la uni ver sa li dad, es de cir, la ex ten sión o ex -
pan sión de la pro tec ción a to da la po bla ción (es la ge ne ra li za ción de la se -
gu ri dad so cial, y tam bién el fe nó me no de su re la ti va des-la bo ra li za ción).
El se gun do con cier ne a la ten den cia a la co ber tu ra com ple ta o in te gral fren -
te a to das las even tua li da des ca pa ces de al te rar el ni vel de vi da del in di vi -
duo y de su fa mi lia (esa idea de pro gre so en la po lí ti ca de se gu ri dad so cial
se ha lla en la doc tri na ju rí di ca clá si ca, co mo Du rand, Ven tu ri, La ro que,
Per sia ni y Net ter). Se ha lle ga do a de cir, con ra zón, que cuan do se re co no -
ció, por fin, que to do ser hu ma no por el he cho de ser lo tie ne el mis mo de re -
cho al de sa rro llo de la per so na li dad y que es res pon sa ble la co mu ni dad de
es ta ble cer los pre su pues tos pa ra el ejer ci cio de es tos de re chos, se dio ini cio 
a la so cie dad mo der na (en el sen ti do fuer te de va lor ci vi li za to rio) y, con
ella, co men zó a exis tir un nú me ro muy ele va do de opor tu ni da des vi ta les
pa ra una can ti dad muy ele va da de se res hu ma nos. En es te sen ti do, la igual -
dad su po ne pro gre so mo ral y si gue su po nién do lo, mien tras la na tu ra le za
del hom bre his tó ri co no di ga lo con tra rio; lo que pa re ce di fí cil (Ralf Dah -
ren dorf).

Sin em bar go, en las úl ti mas dé ca das la evo lu ción de los sis te mas le ga les
de se gu ri dad so cial es tán mos tran do no só lo la con ten ción en el avan ce en
esas dos di rec cio nes fun da men ta les, si no tam bién la exis ten cia de re tro ce -
sos en el stan dard (en tér mi nos so bre to do —aun que no úni ca men te— de
ca li dad de la pro tec ción so cial pú bli ca dis pen sa da). Las ex pli ca cio nes son
com ple jas, pe ro tras ello no se ocul ta la rup tu ra de una cláu su la im plí ci ta
al pac to de so li da ri dad so cial: la re dis tri bu ción su po nía un ejer ci cio de
su ma ce ro —el cre ci mien to eco nó mi co, la “ex pan sión de la tar ta”, ha bía
ate nua do las dispu tas so bre la re dis tri bu ción—. Las di fi cul ta des ac tua les
en el cre ci mien to ex pan si vo del Esta do so cial, los lí mi tes del cre ci mien to y 
los pro ble mas de la de ses ta bi li za ción de la con di ción sa la rial in tro du cen
nue vas ten sio nes en la ló gi ca so cial re dis tri bu ti va. Bas ta re pa rar en lo que ha
que da do del fa mo so prin ci pio de irre ver si bi li dad o irre ver si bi li dad de las
con quis tas so cia les, des pués de los pro ce sos de re for ma so cial im pre sas en
Espa ña y, en ge ne ral, en to dos los paí ses eu ro peos ba jo la ló gi ca prio ri ta ria
de mer ca do de la con ten ción del gas to pú bli co, que es la ló gi ca de la ne ce si -
dad, y de lo pre ten di da men te ine vi ta ble por ser ne ce sa rio pa ra la aco mo da -
ción acrí ti ca de la so cie dad or ga ni za da a la ló gi ca de ra cionali dad eco nómi -
ca. Co mo ya se ha pues to de ma ni fies to en las úl ti mas re for mas le ga les en
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ma te ria de se gu ri dad so cial, no se re co no ce un prin ci pio de irre ver si bi li dad 
de las con quis tas so cia les, ya que el po der le gis la ti vo pue de en to do mo -
men to re du cir los ni ve les de ga ran tía pree xis ten tes, con el lí mi te en sí de
los es pe cí fi cos de re chos cons ti tu cio na les in dis po ni bles por el le gis la dor
(SSTC. 134/1987, fj. 5o., 97/1990, fj. 4o., y 222/1992, fj. 6o.).

No es va no se ña lar que el pro ble ma po lí ti co de fon do se ha re suel to a
tra vés de un pro gra ma de con sen so po lí ti co plu ra lis ta so bre el sen ti do del
nue vo mo de lo de pro tec ción so cial, en par ti cu lar de se gu ri dad so cial. En
su ma, una re for ma glo bal de to do el sis te ma (que en rea li dad no es tal por -
que de jó fue ra a los re gíme nes fun cio na ria les de se gu ri dad so cial, al sis te ma 
de pro tec ción por de sem pleo, a las pres ta cio nes sa ni ta rias y a las RMI). Una
re for ma que va más allá des de lue go del in ten to de ra cio na li zar y del ob je ti -
vo for mal men te ex pli ci ta do en el Pac to de To le do de re for mar pa ra con ser -
var lo exis ten te. En rea li dad, se tra ta de cam biar lo exis ten te, ins tau ran do un
nue vo mo de lo de pro tec ción so cial, en una lí nea más uni ver sa lis ta, asis ten -
cia lis ta y pri va tis ta (to da vez que aten dien do a la mis ma re comen da ción de -
ci mo cuar ta del Pac to de To le do, la pre vi sión so cial com ple men ta ria ex ter -
na al sis te ma de se gu ri dad so cial es una prio ri dad de po lí ti ca le gis la ti va al
ser aqué lla un ele men to de con so li da ción de la pro tec ción so cial con fi gu -
ra da en la Cons ti tu ción).

El fe nó me no cul mi na en su “di lu ción” en el más am plio y di fu so con -
cep to de pro tec ción so cial pú bli ca den tro de la to da vía más am plia no ción 
de pro tec ción so cial glo bal, pú bli ca y pri va da, en el cua dro fle xi ble que
pro por cio na el tex to cons ti tu cio nal ex ar tícu lo 41 CE), en el sen ti do an tes
se ña la do.

Sin em bar go, el pro ce so de re for mis mo so cioe co nó mi co de los sis te mas
de se gu ri dad so cial se vin cu la tam bién a un fe nó me no de más am plias di -
men sio nes “cul tu ra les”. Por una par te, a la ne ce si dad de adap ta ción de los
sis te mas de se gu ri dad so cial a la era de la glo ba li za ción de la eco no mía
mun dial. Por otra, la de mo cra cia con tem po rá nea es tá en vías de “des-sus -
tan cia li za ción” (lo que ayu da a ex pli car el fe nó me no de que pue da ex ten -
der se la de mo cra cia for mal a la par que avan za o se ex tien de la po bre za, de -
fi ni da en su sen ti do más clá si co co mo una fal ta ra di cal de los re cur sos
ma te ria les ne ce sa rios pa ra la sub sis ten cia. En Espa ña hay más de ocho mi -
llo nes de po bres, sin que, y es to es preo cu pan te en la ló gi ca de lo so cial, el
sis te ma de pro tec ción pú bli ca se vea de ci di da men te cues tio na do en su le gi -
ti mi dad so cial y de mo crá ti ca). Estos co lec ti vos no han en con tra do un cau -
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ce ade cua do de de fen sa de sus in te re ses; y qui zá ca rez can por el mo men to
de una con cien cia de su si tua ción de “in fra cla se” o “sub cla se”, lo que lo
ha ce to da vía más di fí cil. Es evi den te que el Pac to de To le do, y su de sa rro -
llo le gis la ti vo pos te rior, ha po di do pres cin dir de la re vi sión del mo de lo ac -
tual de ren tas mí ni mas de in ser ción, re nun cian do, por el mo men to, a es ta -
ble cer un sis te ma na cio nal de ren tas mí ni mas. La re mer can ti li za ción del
es pa cio pú bli co ha cia el pri va do es re fle jo del vie jo fe nó me no más am plio
de la “mer can ti li za ción de to das las co sas” en el ca pi ta lis mo avan za do.
Tén ga se en cuen ta que en la cons truc ción con tem po rá nea de la de mo cra cia 
del Esta do so cial (Esta do so cial y de mo crá ti co de de re cho) la idea-fuer za
de la de mo cra cia se con si de ra ba in se pa ra ble de un al to ni vel de jus ti cia so -
cial y eco nó mi ca, lo que re que ría por par te del po der pú bli co de una po lí ti -
ca de re for ma so cioe co nó mi ca que per mi tie se “na cio na li zar” los bie nes
co lec ti vos fun da men ta les.

Pe ro las le yes del mer ca do de la pre vi sión pri va da, en au men to, no son
mo ra les; el mer ca do es una ma qui na ria que fun cio na con aque llos que es -
tán en con di cio nes de in ter ve nir y ex clu ye al res to. Es una ló gi ca “ex clu -
yen te” que si no es con tro la da por el po der pú bli co pue de ser con tra ria al
sis te ma de mo crá ti co-so cial, el cual se ba sa en una ló gi ca “in clu si va” o in -
te gra do ra del hom bre so cial (es to es, de los in di vi duos y gru pos so cia les de 
per te nen cia) en el go bier no de la so cie dad. El jue go de “ra cio na li dad” del
mer ca do es vi si ble en las con se cuen cias so cioe co nó mi cas de la glo ba li za -
ción, que se es tá pro du cien do ba jo el pre do mi nio de la doc tri na del li be ra -
lis mo eco nó mi co y po lí ti co so cial. En tal sen ti do, los in for mes su ce si vos
de las Na cio nes Uni das pa ra el De sa rro llo per mi ten com pro bar que las si -
tua cio nes de po bre za y las de si gual da des au men tan ver ti gi no sa men te. Es
más, la ten sión en tre po bre za y ri que za ca da vez “res pe ta” me nos las fron -
te ras na cio na les. Las bol sas de po bre za y ex clu sión se es tán ins ta lan do en
nues tras so cie da des “de sa rro lla das” (de fi ni da la “ex clu sión” co mo la se pa -
ra ción de las opor tu ni da des vi ta les —Ralf Dah ren dorf— que pa de cen de -
ter mi na das ca te go rías o gru pos de per so nas —a me nu do lla ma dos, ya sig -
ni fi ca ti va men te, co mo “sub cla se” o “in fra cla se”— por cau sas di ver sas,
en tre las cua les se ha lla sin du da la fal ta de ocu pa ción. Se tra ta de in di vi -
duos y co lec ti vos de po bla ción que se en cuen tran en la im po si bi li dad de
dis fru tar ple na men te de la ciu da da nía in te gral en sus di men sio nes po lí ti ca,
so cial y cul tu ral). De ma ne ra que el he cho cons ta ta ble de que una par te de
los in di vi duos (en el “ter cer mun do” la in men sa ma yo ría) pa dez ca ham bre
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y ne ce si dad ex tre ma no pa re ce con tem plar se ya (o al me nos se ac túa co mo
si ello no fue re así) co mo un aten ta do o vio la ción a los de re chos del ser hu -
ma no. (En es to es tri ba bá si ca men te ese fe nó me no a que se ha he cho re fe -
ren cia an tes de “des-sus tan cia li za ción” de la de mo cra cia con tem po rá nea).
Ello re fle ja una fal ta de sen si bi li dad so cial, la cual, sin em bar go, acen túa la
cri sis de le gi ti mi dad y de con fian za de los sis te mas de mo crá ti cos, só lo ape -
nas ocul ta tras la pre sen ta ción ofi cial y me diá ti ca de la cri sis de la so li da ri -
dad so cial. Esa de va lua ción de los ob je ti vos de la de mo cra cia con tem po rá -
nea es tá pre sen te en las prio ri da des eco nó mi cas de la con ver gen cia
eu ro pea, que de gra dan a un se gun do pla no las va ria bles de jus ti cia so cial
co mo ele men to de con ver gen cia y de pro gre so de la emer gen te Unión po lí -
ti ca Eu ro pea. En el pla no de los re sul ta dos, no se ha cum pli do el ob je ti vo
prio ri ta rio de la se gu ri dad so cial: la lu cha con tra la po bre za —aun que es
cier to que és ta se ha re du ci do en los paí ses eu ro peos—, por no ha blar de la
no con se cu ción del ob je ti vo al go más am bi cio so de la lu cha con tra la ex clu -
sión so cial. Pe ro el cul pa ble no es el “sis te ma ins ti tu cio nal” de se gu ri dad so -
cial, si no las po lí ti cas de fon do que im pul san y de ter mi nan sus ob je ti vos
con cre tos. Lo que es se gu ro es que el mer ca do, que es in trín se ca men te se -
lec ti vo, es in ca paz por sí mis mo de “sub ro gar se” co mo fuer za im pul so ra en 
lo grar ha cer rea li dad el ob je ti vo de la lu cha con tra la po bre za y de una ex -
clu sión so cial en con ti nuo avan ce en los paí ses de sa rro lla dos. Es ne ce sa rio
pro cu rar no só lo que no sean siem pre los mis mos quie nes la pa dez can, si no 
es ta ble cer el or den so cial idó neo pa ra erra di car la de la faz de la tie rra, y
en el in te rior de las so cie da des de sa rro lla das. Aun que de los aná li sis “bi -
na rios” se ha po di do de cir, con sor pren den te li ge re za y fal ta de ve ri fi ca -
ción em pí ri ca, que es tán su pe ra dos, lo que es in dis cu ti ble es el dua lis mo
exis ten te en tre po bres y ri cos (aco mo da dos o cla se “sa tis fe cha”, por de -
cir lo con pa la bras ex pre si vas del Gal braich). El po bre y el ex clui do lla ma 
me nos la aten ción por que son los que me nos os ten tan las fuen tes ba se de
po der en la so cie dad. Por ello su pro tec ción y la re mo ción de su si tua ción
de be ser una prio ri dad de la so cie dad so li da ria or ga ni za da en el Esta do so -
cial y de mo crá ti co de de re cho.

Con to do, pa re ce que —uti li zan do la “me to do lo gía Be ve rid ge” o la adop -
ta da en nues tro país con el pro ce so de re for ma que se re fle jó en la LBSS de
1963— se rá pre ci so re fun dar el sis te ma de se gu ri dad so cial ade cuán do lo a
las exi gen cias ci vi li za to rias de los nue vos tiem pos. Es ne ce sa rio es ta ble cer 
un nue vo pac to so cial so bre el sis te ma de se gu ri dad so cial y, ge ne ral, so -
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bre el mo de lo de pro tec ción so cial. De be su pe rar se la fa se po lí ti co-ju rí di ca 
de sim ple de sa rro llo del Pac to de To le do, pro mo vien do ob je ti vos más am -
bi cio sos en el pla no de la po lí ti ca de pro tec ción so cial. El Pac to de To le do
na ció de una ac ti tud de fen si va del blo que de mo crá ti co-so cial an te la ofen -
si va neo li be ral. Ha si do útil y po si ti vo pa ra plas mar el com pro mi so po lí ti co 
de man te ner —en el sen ti do del ar tícu lo 41 CE— un ré gi men pú bli co de
se gu ri dad so cial den tro del sis te ma de Esta do so cial. Hoy en día hay que fi -
jar co mo ob je ti vo pre fe ren te el de am pliar el sis te ma de pro tec ción so cial
pú bli ca y el de me jo rar el sis te ma de pen sio nes, te nien do en cuen ta el cre -
ci mien to eco nó mi co, en el mar co de una po lí ti ca res pon sa ble.

En los paí ses avan za dos no ha ha bi do, des de la pos gue rra, una ver da de -
ra re vi sión in te gral en Eu ro pa del Esta do so cial en to das sus di men sio nes.
La re for ma de be ins pi rar se en los prin ci pios de so li da ri dad e igual dad, pe ro 
jun to a una ma yor do sis de ho mo ge nei dad so cial (que no im pli ca uni for mi -
dad), de be ba sar se en el tra ba jo y la se gu ri dad in he ren te a to do sis te ma pro -
vi sor que se ten ga por tal. To do es to es lo que de be per se guir el nue vo Esta -
do del bie nes tar “po si ti vo”. Este sis te ma del bie nes tar se rá más pro-ac ti vo,
no só lo tra ta rá de “re pa rar” las si tua cio nes de ne ce si dad, si no que tam bién
in ten ta rá “pre ve nir” la ge ne ra ción de la po bre za, la ex clu sión so cial y ga -
ran ti zar un ele va do ni vel edu ca ti vo ge ne ral y de for ma ción pro fe sio nal.
Una ade cua da po lí ti ca ac ti va de em pleo es el me jor an tí do to con tra gran
par te de los pro ble mas del fu tu ro Esta do so cial. Su vo ca ción más ac ti va
per mi ti rá evi tar las si tua cio nes in de sea bles (y evi ta bles...) de de pen den cia
del bie nes tar dis pen sa do por el sis te ma público. Para ello el poder público
deber establecer medidas de apoyo y de reinserción social y laboral de las
personas necesitadas.

Le jos de to do in ten to li be ral in di vi dua lis ta de des man te lar el Esta do del
bie nes tar —li mi tán do lo, des de es ta óp ti ca in di vi dua lis ta, a ser una red de
se gu ri dad ex clu si va men te pa ra los más ne ce si ta dos (“in fra cla se”, po bres y
mar gi na dos)—, el Esta do so cial tie ne que ser re for ma do en un sen ti do más
ac ti vo, ca paz de ren dir so cial men te y de ser via ble des de el pun to de vis ta
eco nó mi co. Pa ra ello es pre ci so ce le brar un nue vo con tra to so cial en tre el
po der pú bli co y los ciu da da nos. No obs tan te, des de una aten ta mi ra da a
me dio y lar go pla zo de la di rec ción del pro ce so de re for mis mo so cial, ac -
tual men te rea li za dos por los go bier nos eu ro peos, exis ten se rias du das res -
pec to a la ob ser van cia real de es te ob je ti vo.
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Al ser vi cio de es tos ob je ti vos re no va dos es po si ble que, ba jo la or ga ni -
za ción y el con trol del po der pú bli co, el sec tor pú bli co y el sec tor pri va do
de la pro tec ción so cial pue dan de sa rro llar su ac ti vi dad en co la bo ra ción no
com pe ti ti va, a fin de ga ran ti zar una co ber tu ra com ple ta de las si tua cio nes
de ne ce si dad. Esto im pli ca una in ten si fi ca ción de la cons truc ción del mo -
de lo mix to, pú bli co y pri va do, de pro tec ción so cial. Este mo de lo mix to es -
tá en el cen tro mis mo del pro ce so re for mis ta. Pe ro es te mo de lo plu ra lis ta
(co mo se im po ne de du cir del ar tícu lo 41 de la Cons ti tu ción) ha de es tar
orien ta do ha cia la “co mu ni dad”, fren te al mo de lo orien ta do ha cia el “in di -
vi dua lis mo” y el “mer ca do”. Estos dos mo de los ti po son di ver gen tes, y
per mi ten, hoy por hoy, si tuar co rrec ta men te las op cio nes de po lí ti ca del de -
re cho so cial im pli ca das en el prin ci pio de su fi cien cia (pa ra la orien ta ción
“co mu ni ta ria”, és te im pli ca la ga ran tía de un mí ni mo de vi da real men te
dig no que ha ga que el in di vi duo sea par tí ci pe ac ti vo del pro yec to de so cie -
dad; pa ra la di rec ción “in di vi dua lis ta” y de mer ca do, el prin ci pio de su fi -
cien cia se tra du ci ría res tric ti va men te co mo el ase gu ra mien to de un mí ni mo 
de sub sis ten cia vi tal, aten dien do ex clu si va men te a las si tua cio nes de po -
bre za ex tre ma).

Este ob je ti vo es más am bi cio so que el que es tá for mu la do en el Pac to de
To le do y en sus de sa rro llos nor ma ti vos rea li za dos has ta el mo men to. La
con se cu ción cohe ren te del Esta do so cial “pro-ac ti vo” con du ci rá sin du da a 
so bre pa sar el mar co más es tre cho del Pac to de To le do, en los tér mi nos ac -
tual men te for mu la dos. Por ello, se pue de ser par ti da rio de al can zar el ob je -
ti vo de la dig ni fi ca ción de las pen sio nes, su pe ran do la si tua cio nes de in su -
fi cien cia ac tual y la ló gi ca de con ten ción del gas to que ins pi ran al ac tual
pro ce so re for mis ta. El nue vo con tra to so cial de be ser, en efec to, una nue va
sín te sis en tre el es ta tis mo del bie nes tar y el fra ca sa do in di vi dua lis mo li be -
ral. Ne ce sa rio es re te ner que si guen exis tien do di ver sos mo de los de so cie -
dad y que hoy cuen ta con apo yo ma yo ri ta rio un en fo que po lí ti co ba sa do en 
el ac ti vis mo del Esta do como mecanismo de redistribución de rentas y
garantía efectiva del principio de igualdad de oportunidades.

Este pro ce so de re for ma so cial po dría rea li zar se por in no va cio nes gra -
dua les, y re fle ja ría la ne ce si dad de rea li zar cam bios re for mis tas an tes de
que los pro ble mas de in sos te ni bi li dad del sis te ma a lar go pla zo pue da con -
du cir a so lu cio nes re gre si vas con gra ví si mas frac tu ras en el en tra ma do so -
cial. Una re for ma de adap ta ción, ba sa da en la so li da ri dad y en el uni ver sa -
lis mo, ac tual men te es acep ta da por la in men sa ma yo ría de la po bla ción. El
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men sa je pa ra los re for ma do res so cia les es ine quí vo co: cuan do las ins ti tu -
cio nes so cia les no fun cio nan, no bas ta con cri ti car las des de fue ra: hay que
im pli car se y par ti ci par pre ci sa men te pa ra cam biar las tam bién des de su in -
te rior en el sen ti do de sea do. Ello per mi ti ría di se ñar pro ce sos de tran si ción
gra dual, por que, co mo es sabido, una gran época histórica nunca muere tan 
rápidamente como sus herederos tienden a esperar.

Ca bría in qui rir so bre el mo de lo de sis te ma de se gu ri dad so cial y de pro -
tec ción so cial glo bal que de be im plan tar se en el ter cer mi le nio. Des de mi
pun to de vis ta se ría, en tra zos grue sos, el si guien te:

1) Un sis te ma pú bli co mix to e in te gra do de pro tec ción so cial: pre vi -
sio nal (se gu ri dad so cial con tri bu ti va) y asis ten cial (se gu ri dad so -
cial no con tri bu ti va y asis ten cial), con téc ni cas de fi nan cia ción y
de ges tión adap ta das a las fun cio nes que de be cum plir el po der pú -
bli co. La des mer can ti li za ción cua li ta ti va co mo ob je ti vo fun da men -
tal de las po lí ti cas de se gu ri dad so cial (prin ci pio de su fi cien cia
cons ti tu cio nal, ex ar tícu lo 41 CE).

La es truc tu ra del sis te ma le ge fe ren da de be ría par tir de la ar mo -
ni za ción en tre los va rios or de na mien tos den tro del sis te ma de se -
gu ri dad so cial. Los prin ci pios que de be rían apli car se se pue den
ex pli car fá cil men te:

a) El or de na mien to de pen sio nes de be ser úni co pa ra to dos los
tra ba ja do res pú bli cos y pri va dos, y el mis mo sis te ma de nor -
mas que se apli que a los tra ba ja do res au tó no mos. Pen sa do,
pues, pa ra to do el tra ba jo pro fe sio nal.

b) La pro tec ción de la sa lud y la ren ta mí ni ma de ciu da da nía es
úni ca pa ra to dos los ciu da da nos, sin per jui cio de su de sa rro llo
y me jo ra a tra vés de la le gis la ción no bá si ca de las co mu ni da -
des au tó no mas.

2) Un sis te ma de pro tec ción so cial com ple men ta ria ba jo la tu te la y
con trol del po der pú bli co, con una im por tan te fun ción com ple -
men ta ria y su ple men ta ria a cum plir. El con ve nio co lec ti vo cons ti -
tui ría la fuen te prin ci pal de es ta ble ci mien to y re gu la ción de los
sis te mas de pre vi sión den tro del área pri va da y pú bli ca del em -
pleo. El sis te ma de pla nes y fon dos de pen sio nes re for za ría la par -
ti ci pa ción de mo crá ti ca de los in te re sa dos en la ges tión. En la es -
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truc tu ra de fun cio na mien to de ben ju gar un pa pel fun da men tal las
or ga ni za cio nes sin di ca les. Es de sea ble que pue da ten der se a la
uni ver sa li za ción, pe ro una even tual me di da de im po si ción le gal
del ca rác ter obli ga to rio (afi lia ción obli ga to ria) de los sis te mas pri -
va dos —apar te de ser in cons ti tu cio nal por con tra ven ción del ar -
tícu lo 41, úl ti mo in ci so, CE—, po dría con du cir al tiem po a una
pri va ti za ción del ni vel con tri bu ti vo de la se gu ri dad so cial.

Se de be ría re plan tear la po lí ti ca ac tual de sub ven cio nes fis ca les, su pri -
mién do las o re du cién do las en tér mi nos ra zo na bles, má xi me cuan do se adu ce 
con tí nua men te el dé fi cit pú bli co co mo fun da men to pa ra lle var a ca bo po lí ti -
cas res tric ti vas de de re chos so cia les fun da men ta les. La ine qui dad de las sub -
ven cio nes es tan to ma yor cuan to que es in di fe ren te a la ca pa ci dad eco nó mi -
ca de los su je tos, y se ha ce ma yor esa ine qui dad con for me se in cre men ta el
ni vel de ren tas o de aho rro ads cri to a los fon dos de pen sio nes (que tien de a
au men tar). Por lo de más, el tra ta mien to fis cal es si mi lar o igual pa ra to dos
los sis te mas de pla nes de pen sio nes (in di vi dual, aso cia do y de em pleo), no
pa re cien do ra zo na ble que los sis te mas “in di vi dua les” ten gan el mis mo tra ta -
mien to fis cal pri vi le gia do que las otras dos mo da li da des.

La con di ción po lí ti ca re si de pro ba ble men te en que se reor ga ni ce el sis -
te ma de Esta do del bie nes tar con tem po rá neo en una di rec ción de com pro -
mi so so cial más “po si ti vo” (va le de cir, ca paz de ar ti cu lar po lí ti cas so cia les 
y de em pleo ac ti vas y de mo vi li zar to dos los re cur sos hu ma nos y ma te ria -
les dis po ni bles o “fa bri ca bles”) y par ti ci pa do (es to es, un sis te ma de mo crá -
ti co de pro tec ción so cial me nos bu ro cra ti za do y en el que exis ta un es pa cio
sig ni fi ca ti vo pa ra una ges tión par ti ci pa ti va de to dos los ciu da da nos y gru -
pos so cia les en el fun cio na mien to de las ad mi nis tra cio nes pú bli cas y de los 
ser vi cios pú bli cos). Se ría és ta una po lí ti ca de rees truc tu ra ción ha cia un sis -
te ma de Esta do so cial “po si ti vo”, que re co bra ría la ten den cia ha cia la uni -
dad con ba se en la ga ran tía del prin ci pio cons ti tu cio nal de igual dad sus tan -
cial y su orien ta ción ha cia el prin ci pio de uni ver sa li dad de los de re chos
so cia les de la ciu da da nía (tam bién co mo ten den cia o “idea-fuer za” a con -
se guir) (ar tícu los 9.2 y 41 CE). Co mo se ha di cho, se rá muy di fí cil im plan -
tar es te cam bio de rum bo sin al can zar un nue vo pac to so cial cons ti tu yen te
que im pli que a to dos los agen tes po lí ti cos y so cia les en la cons truc ción de
una au tén ti ca Eu ro pa so cial, el cual per mi ti ría una reor ga ni za ción equi li -
bra da de los sis te mas na cio na les de trans fe ren cias so cia les.
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Con clu yen do, se pue de de cir que la evo lu ción del sis te ma nor ma ti vo de
la se gu ri dad so cial es com ple ja y con tra dic to ria. Los pro ce sos de re for mis -
mo so cial ac tua les es tán pre si di dos por la ló gi ca ra cio na li za do ra y de con -
ten ción del gas to (tí pi ca de las po lí ti cas de fen si vas en ma te ria de reor ga ni -
za ción de los sis te mas de pro tec ción so cial). Por el mo men to, la re for ma
con cer ta da (Pac to de To le do y los acuer dos po lí ti co-so cia les so bre con so -
li da ción y ra cio na li za ción de la se gu ri dad so cial y el más re cien te so bre las
pen sio nes) ac túa un re cor te del gas to pú bli co, con si de ra do ne ce sa rio pa ra
ga ran ti zar la via bi li dad eco nó mi ca del sis te ma, y un am bi cio so pro gra ma
de ra cio na li za ción de la es truc tu ra y del mo de lo de ges tión. Con to do, se
acep ta tam bién la ló gi ca de la tran si ción de mo de los en un sen ti do que re -
al za una ma yor asis ten cia li za ción del sis te ma pú bli co glo bal en su con jun -
to y, pa ra le la men te, lo que se de ri va de ello es un au men to del pe so del sec -
tor de la pre vi sión pri va da.

En el tiem po his tó ri co en el cual se rea li za es te tra ba jo no es fá cil vis -
lum brar el fu tu ro de la se gu ri dad so cial. La ex pe rien cia re for mis ta de los
úl ti mos años mues tra que se vuel ve con ti nua men te a re con si de rar la si tua -
ción del sis te ma pro tec tor en fun ción de los nue vos es ce na rios eco nó mi cos 
y po lí ti cos exis ten tes en ca da mo men to. De ci den so bre ello no só lo las ins -
tan cias po lí ti cas, si no tam bién las fuer zas “di fu sas” que go bier nan y con -
tro lan el mer ca do. El sis te ma de se gu ri dad so cial ac tual pue de que dar
pron to co mo ám bi to de la me mo ria, a me dio ca mi no en tre las an ti guas for -
mas de pro tec ción so cial pú bli ca y la más evo lu cio na da fór mu la de pro tec -
ción que co no ce mos co mo Se gu ri dad So cial “asis ten cial” de mí ni mos. El
mo de lo le gal vi gen te no pue de ofre cer hoy una obra “maes tra” —o, al me -
nos, un ti po ideal— de un pa sa do re vi si ta do. Es evi den te que con el nue vo
re for mis mo so cial la se gu ri dad so cial no va a de sa pa re cer, si no que se es tá
pro du cien do más bien una reor ga ni za ción in ter na orien ta da ha cia un cam -
bio de mo de lo de pro tec ción so cial pú bli ca.

Es po si ble pen sar que las ne ce si da des ac tua les re cla men al go más de so -
lu cio nes ima gi na ti vas y más res pe tuo sas con el sis te ma del cons ti tu cio na lis -
mo de mo crá ti co-so cial, y asi mis mo bus quen, en cohe ren cia, la im plan ta ción 
de un sis te ma de se gu ri dad “po si ti vo” (ca paz de ar ti cu lar po lí ti cas so cia les
y de em pleo ac ti vas), que par ti ci pe no só lo en la “pro vi sión” del bie nes tar de
los ciu da da nos, si no tam bién —y co la bo ran do con el con jun to de las po lí ti -
cas pú bli cas so cia les y de em pleo ac ti vas— en la ge ne ra ción y or ga ni za ción
del bie nes tar so cial me dian te cau ces pú bli cos y de in citación de la ini cia ti va
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pri va da res pec to a los ob je ti vos pre via men te di se ña dos des de las po lí ti cas
de pro tec ción so cial. La du ra ex pe rien cia his tó ri ca de los “mo de los de mer -
ca do” en el cam po de la pre vi sión en se ña que sien do ne ce sa rio el com pro -
mi so de los po de res pú bli cos del Esta do de mo crá ti co-so cial pa ra ga ran ti -
zar un mí ni mo de igual dad y de ho mo ge nei dad so cial. A pe sar de que hay
per so nas (y es cue las de pen sa mien to, eco nó mi cas y ju rí di cas) que opi nan
que, ce rran do obs ti na da men te los ojos an te una co sa, és ta ya no exis te en el 
mun do (va le de cir, la po bre za, la de si gual dad, la ig no ran cia...; los va lo res a 
los que alu dió Be ve rid ge). No sin cier to es cep ti cis mo de be ría mos ne gar -
nos a pen sar que la in jus ti cia que do mi na la his to ria sea irre mi si ble men te
de fi ni ti va. El fu tu ro nun ca nos per te ne ce en te ra men te, pe ro tam po co es tá
del to do fue ra de las de ci sio nes hu ma nas.

IV. LOS PLANES DE PENSIONES EN EL PROCESO DE REFORMA

DEL SISTEMA DE PROTECCIÓN SOCIAL

En el mar co pro ble má ti co de la re for ma per ma nen te del sis te ma de pro -
tec ción so cial se asis te ac tual men te a un cre cien te pa pel de los pla nes y
fon dos de pen sio nes. De be ser des ta ca do que ver da de ra men te se es tá en
una si tua ción de tran si ción de ci clo lar go ha cia un nue vo mo de lo de se gu ri -
dad so cial más asis ten cia lis ta y an te un len to ca mi no ha cia la pri va ti za ción
pro gre si va de ám bi tos fun cio na les de los re gí me nes con tri bu ti vos pro fe -
sio na les de se gu ri dad so cial, en el sen ti do de que és tos van per dien do in -
ten si dad pro tec to ra li bran do es pa cios de pre vi sión a la ini cia ti va pri va da.
El ale ja mien to pro gre si vo de la pres ta ción con tri bu ti va pú bli ca de la ren ta
de ac ti vo del tra ba ja dor in cre men ta el es pa cio vi tal de la pro tec ción so cial
com ple men ta ria “ex ter na” al sis te ma ins ti tu cio nal de se gu ri dad so cial.15

Los sec to res, pú bli co y pri va do (no só lo el sis te ma pú bli co), se en cuen tran
an te las in cer ti dum bres que afec tan a los com pro mi sos con traí dos a lar go
pla zo en un mun do en si tua ción de cam bio in ce san te y en mu chos as pec tos
ca rac te ri za do por su “im pre vi si bi li dad”: es lo que pue de te ner se co mo ma -
ni fes ta ción “fuer te” de la lla ma da “so cie dad del ries go”. A di fe ren cia de la
si tua ción de ries go (don de la pro ba bi li dad de los re sul ta dos po ten cia les es
co no ci da, es ti ma ble y pre vi si ble), en la si tua ción de in cer ti dum bre do mi na
la im pre vi si bi li dad y las di fi cul ta des de es ti ma ción de los re sul ta dos po ten -
cial y ra zo na ble men te es pe ra dos.
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Es lo cier to que den tro del pro ce so de re for ma el re tro ce so de los sis te -
mas pú bli cos es tá in cre men tan do el es pa cio de la pre vi sión pri va da (la pro -
tec ción so cial com ple men ta ria de sa rro lla da en tér mi nos pri va ti za do res).
Adviér ta se que los es pa cios funcio na les de pro tec ción, pú bli cos y pri va -
dos, son in trín se ca men te co mu ni ca bles.

El mar co cons ti tu cio nal es fle xi ble y su je to a una am plia li ber tad de con fi -
gu ra ción le gal del “pro gra ma cons ti tu cio nal”. El ar tícu lo 41 del tex to cons ti -
tu cio nal con tie ne en su úl ti mo in ci so una ga ran tía cons ti tu cio nal de li ber tad
de com ple men ta ción vo lun ta ria de las pres ta cio nes dis pen sa das por el sis te -
ma pú bli co de se gu ri dad so cial. El cons ti tu yen te dis tin gue, al efec to, den tro
del sis te ma de pro tec ción so cial glo bal, en tre una se gu ri dad so cial bá si ca y
obli ga to ria, y un ám bi to de pro tec ción com ple men ta ria. Nues tro le gis la dor
ha op ta do por una lec tu ra pri va tis ta del tex to cons ti tu cio nal, po ten cian do
con ca rác ter pre fe ren te y se lec ti vo la im plan ta ción de re gí me nes com ple -
men ta rios ex ter nos al sis te ma ins ti tu cio nal de se gu ri dad so cial, es pe cial -
men te a tra vés de los pla nes y fon dos de pen sio nes pri va dos. De es te mo do,
en el tex to cons ti tu cio nal se vie ne a con sa grar un sis te ma mix to de pen sio -
nes, con dos com po nen tes cons ti tu ti vos: pú bli co y pri va do. Los pla nes de
pen sio nes no son re con du ci bles a la téc ni ca de las me jo ras vo lun ta rias, no
son se gu ri dad so cial com ple men ta ria en sen ti do es tric to.

Inte re sa pun tua li zar que por pro tec ción o pre vi sión so cial vo lun ta ria
(com ple men ta ria o su ple men ta ria) hay que en ten der, a los efec tos que aquí
im por tan, un con jun to he te ro gé neo de me di das pro tec to ras cu ya no ta co -
mún re si de, por un la do, en que se en ca mi nan a la co ber tu ra de ries gos y si -
tua ciones de ne ce si dad con una pro tec ción que va más allá del ám bi to del
sis te ma pres ta cio nal de la se gu ri dad so cial bá si ca y obli ga to ria (me jo ran do,
pues, la ac ción pro tec to ra de és ta), y, por otro, que su ac to de crea ción es
siem pre vo lun ta rio o fa cul ta ti vo; sien do es te im pul so vo lun ta rio un ele men -
to fun da men tal, al mar gen de la con cre ta es truc tu ra pú bli ca o pri va da de su
or ga ni za ción y mo da li dad de ges tión. Un es pa cio so cial pa ra la pre vi sión vo -
lun ta ria ad quie re es pe cial sen ti do an te la in su fi cien cia, en ex ten sión e in ten -
si dad, de la co ber tu ra pro tec to ra dis pen sa da por el sis te ma pú bli co mí ni mo y 
obli ga to rio. La pro tec ción so cial com ple men ta ria se ali men ta de las in su fi -
cien cias del sis te ma de se gu ri dad so cial, aun que ca be ano tar asi mis mo, y sin
am ba ges, que en sí mis ma cons ti tu ye una op ción de li ber tad con sus tan cial a
un sis te ma de mo crá ti co y plu ra lis ta del bie nes tar so cial. De bien do ser sub -
ra ya da su fun ción so cial des de la ló gi ca nor ma ti va que in for ma el sis te ma
de pro tec ción so cial ins ti tui do en el ar tícu lo 41 CE.
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La pro tec ción o pre vi sión so cial vo lun ta ria no pue de ser iden ti fi ca da
me cá ni ca men te con la no ción de se gu ri dad so cial com ple men ta ria (que en
el pla no de la dog má ti ca ju rí di ca abar ca ba ex clu si va men te las téc ni cas de
asis ten cia so cial, los ser vi cios so cia les16 y, en su ori gen, las “pu bli fi ca das”
me jo ras vo lun ta rias es tric tas). Pe ro el cam po más ge nui no y pro pio de la
pro tec ción so cial com ple men ta ria es hoy el de las fór mu las de pre vi sión
vo lun ta ria nor mal men te de ca rác ter com ple men ta rio ex ter no al sis te ma
de se gu ri dad so cial. Estas úl ti mas se sue len ca na li zar en nues tro país a
tra vés del ré gi men de las me jo ras vo lun ta rias, las en ti da des de pre vi sión
so cial y los pla nes y fon dos de pen sio nes.

Pa ra con tri buir a la siem pre di fí cil de li mi ta ción en tre la se gu ri dad so cial y 
la pro tec ción o pre vi sión so cial vo lun ta ria ac tual (en cla ra ex pan sión, por
cier to), se pue den re te ner des crip ti va men te las si guien tes ca rac te rís ti cas téc -
ni cas de la se gu ri dad so cial bá si ca y de la pro tec ción so cial com ple men ta ria
(te nien do en cuen ta la com ple ji dad sis té mi ca im pe ran te en es te cam po).

La se gu ri dad so cial es tí pi ca men te un me ca nis mo obli ga to rio; es ges tio -
na da emi nen te men te por en tes ins tru men ta les de na tu ra le za ju rí di co-pú bli ca 
(sin per jui cio de la dis cu ti da téc ni ca de co la bo ra ción pri va da en la ges tión);
dis pen sa pres ta cio nes tam bién de na tu ra le za ju rí di co-pú bli ca, las cua les es -
tán guia das por el prin ci pio cons ti tu cio nal de “su fi cien cia” fren te a las si tua -
cio nes de ne ce si da des con si de ra das co mo so cial y po lí ti ca men te re le van tes.
Des de el pun to de vis ta “fun cio nal”, el ob je ti vo bá si co de la ac ción pro tec to -
ra del sis te ma de se gu ri dad so cial es con se guir una su fi cien te “des mer can ti -
li za ción” de la sa tis fac ción de las ne ce si da des so cia les fun da men ta les. Se
con fie re al su je to pro te gi do un de re cho sub je ti vo pú bli co de pres ta ción (o
de re cho so cial fun da men tal)17 y no me ra men te un de re cho de cré di to en el
mar co de las re la cio nes pa tri mo nia les pri va das.18 Su ló gi ca es pu bli cis ta y su 
de re cho or de na dor es el de re cho públi co.
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16 Estas dos téc ni cas son “se gu ri dad so cial”, ya que se in te gran for mal y ma te rial -
men te den tro del ré gi men ju rí di co de la ac ción pro tec to ra y se re gu lan, de for ma to tal,
por las nor mas ge ne ra les del sis te ma de se gu ri dad so cial. Se tra ta tí pi ca men te de un ám -
bi to com ple men ta rio “in ter no” del sis te ma de se gu ri dad so cial.

17 Se po drá de cir tam bién que lo que se con fie re al su je to pro te gi do es un de re cho
so cial, que en cuan to tal com por ta una obli ga ción po si ti va de pres ta ción a car go del po -
der pú bli co.

18 Pa ra la con si de ra ción de la “des mer can ti li za ción” co mo ob je ti vo fun da men tal del
sis te ma cons ti tu cio nal de se gu ri dad so cial y del de re cho a la se gu ri dad so cial co mo de re -
cho so cial “des mer can ti li za dor”, véa se Mo ne reo Pé rez, J. L., Pú bli co y pri va do en el sis -
te ma de pen sio nes, Ma drid, Tec nos, 1996, pp. 39 y ss.
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Pre ci sa men te la pro tec ción so cial vo lun ta ria cons tru ye —des de el sis te -
ma po si ti vo vi gen te— sus pro pios ras gos o ca rac te rís ti cas de fi ni to rias por
con tra po si ción (sus no tas dis tin ti vas son en ver dad “an tó ni mos” de los tí -
pi cos ras gos cons ti tu ti vos de la se gu ri dad so cial). En efec to, las me di das y
sis te mas de pro tec ción com ple men ta ria son ins tru men tos esen cial men te de
ca rác ter vo lun ta rio y pri va do (su im plan ta ción o crea ción es pri va da; tam -
bién lo es su fi nan cia ción); su ges tión es nor mal men te de ca rác ter pri va do (a
car go de ins ti tu cio nes o en tes pri va dos); y, en fin, sus pres ta cio nes (com ple -
men ta rias o au tó no mas) son de or di na rio tam bién pri va das, las cua les no se
orien tan ha cia el prin ci pio de su fi cien cia pro tec to ra, por que el prin ci pio de
su fi cien cia no jue ga ne ce sa ria men te den tro del es que ma de la pro tec ción
com ple men ta ria (ni apa re ce en el enun cia do le gal de los “prin ci pios” bá si -
cos de las for mas de pre vi sión com plemen ta ria o pri va da). Los su je tos be -
ne fi cia rios tie nen de re chos so cia les de pres ta ción (en el sen ti do de de re chos
“des mer can ti li za do res”), son ti tu la res de de re chos “mer can ti li za dos” y os -
ten tan co mo re gla un de re cho de cré di to pri va do. Su ló gi ca es pri va da y con -
trac tual y su de re cho re gu la dor es el de re cho pri va do en mar ca do en un cua -
dro le gal pre fi ja do por el po der pú bli co. Es de cir, exis te un im por tan te
gra do de pe ne tra ción del de re cho pú bli co en es te cam po, el cual se “in ter -
fie re” co mo las téc ni cas pro pias de de re cho pri va do.19

De es te mo do se pue de de cir que la de no mi na ción téc ni ca de for mas de
“pro tec ción so cial com ple men ta ria”20 o “pre vi sión so cial vo lun ta ria” es
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19 Adviér ta se que una de las téc ni cas ins tru men ta les es la ca te go ría del con tra to so bre 
la cual se aca ban cons tru yen do los sis te mas de pre vi sión pri va da: el con tra to es la ex pre -
sión ju rí di ca for mal de la au to no mía pri va da ne go cial atri bui da a los su je tos vin cu la dos
con fi nes de pre vi sión. La au to no mía pri va da y las or ga ni za cio nes de ti po pri va do ofre -
cen sis te mas de pres ta cio nes ba sa dos en con tra tos: sa tis fa ce ne ce si da des pre vi si bles y los 
be ne fi cia rios ob ten drán en su mo men to la sa tis fac ción de una pre ten sión con trac tual.
Los me ca nis mos pre vi so res de ti po pri va do só lo de for ma muy li mi ta da pue den lle var a 
ca bo una de li be ra da trans fe ren cia de ren ta de un gru po de in di vi duos pre via men te de sig -
na do a otro.

20 Suscep ti ble de abar car dos co sas dis tin tas: las téc ni cas de ayu da y las téc ni cas de
pre vi sión; aun que en es te cam po pro tec tor las téc ni cas de ayu da ad quie ren hoy un pa pel
más bien mar gi nal o resi dual (v. gr., las pres ta cio nes asis ten cia les ins tru men ta das a tra -
vés de la fun da cio nes la bo ra les). Nó te se el al can ce dual de la for mu la ción cons ti tu cio nal
del “se gun do es ca lón com ple men ta rio”: “la asis ten cia y pres ta cio nes com ple men ta rias
se rán li bres” (ar tícu lo 41 CE). Y ello sin que que se ha ya de acu dir al da to de que en la
ori gi na ria pro pues ta de mo di fi ca ción del ar tícu lo 36 del tex to he cha por el gru po so cia lis -
ta del Con gre so; la fór mu la pos tu la da ha cia re fe ren cia a “la asis ten cia y la pre vi sión
com ple men ta ria son li bres”. 
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com pren si va de un con jun to plu ral y he te ro gé neo de me di das o téc ni cas de
pro tec ción so cial de pre va len te na tu ra le za pri va da, que pre ten den ase gu rar 
a los su je tos be ne fi cia rios una me jo ra de la ac ción pro tec to ra que dis pen sa
el sis te ma de se gu ri dad so cial.

Entran do en la con si de ra ción de las no tas fun da men ta les de to dos los ins -
tru men tos de pre vi sión21 vo lun ta ria (ele men tos uni fi ca do res de la ca te go ría
jurí di ca den tro del con cep to más am plio de “pro tec ción so cial com ple men ta -
ria”, alu di do an tes, y por di fe ren cia con las téc ni cas de ayu da) se pue de decir,
re su mi da men te, que des de un plan tea mien to ge ne ral, las téc ni cas de pre vi -
sión vo lun ta ria pre sen tan una se rie de ca rac te rís ti cas bá si cas pro yec ta bles, en
tér mi nos ge ne ra les, a los di fe ren tes me ca nis mos o ins tru men tos con cre tos que
las ma te ria li zan en su con for ma ción ju rí di ca. Ta les ca rac te rís ti cas fun da men -
ta les —que ac túan co mo ele men tos ca li fi can tes— son las si guien tes: in te rre -
la ción en tre pre vi sión y pro vi sión, es de cir, ac ción de an ti ci par se a he chos fu -
tu ros y dis po ner me dios ade cua dos pa ra aten der a lo pre vis to (pre dis po si ción
de re cur sos pa ra el pe rio do fu tu ro en que se pro duz ca el even to que ac ti va la
tu te la); la ti pi fi ca ción —en re la ción a es to úl ti mo— de los ries gos o si tua cio -
nes de ne ce si dad pro te gi das; la con tri bu ti vi dad o el ca rác ter con tri bu ti vo de la
fi nan cia ción —lo que im pli ca un sa cri fi cio pa tri mo nial adi cio nal de los par tí -
ci pes y/o be ne fi cia rios o ter ce ras per so nas “pro tec to ras” (en cual quier ca so se
tra ta de una fi nan cia ción por la ini cia ti va pri va da; au to fi nan cia ción)—;22 y sus 
de ri va cio nes ins tru men ta les de “en cua dra mien to” y “con trol” de los su je tos
pro te gi dos; su ca rác ter fa cul ta ti vo (ras go tí pi co de la pre vi sión vo lun ta ria);
una de ter mi na ción pre via tan to de los ries gos o si tua cio nes de ne ce si dad pro -
te gi das co mo de los su je tos pro te gi dos por el ré gi men o sis te ma pre vi sor; un
mar gen ra zo na ble de se gu ri dad de que fren te a la ac tua ción de las con tin gen -
cias pre vis tas el sis te ma aten de rá las si tua cio nes de ne ce si dad que és tas oca -
sio nen; son me ca nis mos de ges tión de ries gos y su so por te téc ni co-ju rí di co es
el de la téc ni ca o ins ti tu ción ju rí di ca del se gu ro co mo for ma de ges tión de los
ries gos so cia les;23 y, en fin, un de re cho sub je ti vo de pres ta ción de los be ne -
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21 La “pre vi sión” vo lun ta ria es una es pe cie den tro del gé ne ro pro tec ción so cial com ple -
men ta ria. Uti li zan do aquí el tér mi no “pre vi sión” en sen ti do es tric ta men te ju rí di co co mo téc -
ni ca es pe cí fi ca de pro tec ción de las ne ce si da des so cia les, por con tra po si ción a las téc ni cas de 
“ayu da” o “asis ten cia” (téc ni ca de pro tec ción so cial de ca rác ter asis ten cial). 

22 Adviér ta se que la au to fi nan cia ción pu ra só lo es real men te apli ca ble a la pre vi sión pri -
va da no evi den te men te a to das las téc ni cas de pre vi sión.

23 So bre la no ción de ries go y su fe no me no lo gía en el cam po de la pro tec ción so cial,
con súl te se la obra de Ewald, F., L’Etat pro vi den ce, Pa rís, 1986, pp. 141 y ss., 229 y ss.
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fi cia rios, que en cuan to tal con fie re un po der de exi gir ju rí di ca men te tu te -
la do; tra tán do se, pues, de un de re cho sub je ti vo “de cré di to” y no de su ar ti -
cu la ción co mo un me ro in te rés le gí ti mo. De be aña dir se que des de la
pers pec ti va fun cio nal las me di das y téc ni cas de pre vi sión vo lun ta ria per si -
guen ase gu rar a los su je tos be ne fi cia rios una ma yor ta sa de sus ti tu ción de
las ren tas per ci bi das du ran te el pe rio do de vi da ac ti va (in cre men tan, pues,
la pro tec ción del ni vel bá si co): es la fun ción de sus ti tu ción de in gre sos.

El ar tícu lo 41 del tex to cons ti tu cio nal, co mo es bien co no ci do, ex pre sa
que las pres ta cio nes com ple men ta rias de la se gu ri dad so cial se rán li bres.
Lo que re fie re al ca rác ter vo lun ta rio de su im plan ta ción o crea ción; te nien -
do en cuen ta que el prin ci pio de li ber tad que se con sa gra en la nor ma fun -
da men tal tie ne, más que una di men sión pu ra men te in di vi dual sub je ti va
una di men sión fun da men tal men te ins ti tu cio nal. La ac ción pro tec to ra del
sis te ma de se gu ri dad so cial se con ci be co mo bá si ca en el am plio sen ti do de 
que la co ber tu ra que és te con fie re tie ne el ca rác ter de mí ni ma y obli ga to ria
pa ra las per so nas in clui das en su cam po de apli ca ción. Jus ta men te, la fun -
ción ge nui na de cual quier for ma de pro tec ción com ple men ta ria de las pres -
ta cio nes de la se gu ri dad so cial es la de com ple tar o per fec cio nar vo lun ta -
ria men te aquella protección de base que actúa como un suelo inderogable
para la iniciativa particular.

La ex pre sión cons ti tu cio nal “la asis ten cia y pres ta cio nes com ple men ta -
rias se rán li bres” es sus cep ti ble de abar car a to das las for mas de pro tec ción
so cial que sean crea das por la au to no mía pri va da (tan to la asis ten cia pri va -
da, pro pia men te di cha, co mo la pre vi sión igual men te pri va da). La fór mu la
cons ti tu cio nal es cla ra men te om ni com pren si va. De es te mo do, la pre vi sión 
vo lun ta ria o pri va da —o, si se quie re, más ge né ri ca men te24 la “pro tec ción
so cial com ple men ta ria”— go za de una es pe cí fi ca ga ran tía cons ti tu cio nal,
cual es la de “li ber tad”: la ga ran tía de la li ber tad de po der rea li zar for mas
pro pias de pro tec ción so cial com ple men ta ria. Es una es fe ra de “li ber tad”
ga ran ti za da que com por ta una no in ter fe ren cia de ca ra a la fa cul tad pri ma -
ria de crear me di das y re gí me nes de pre vi sión vo lun ta ria, si bien con el de -
ci si vo con di cio na mien to en el pla no fun cio nal de que la pre vi sión vo lun ta -
ria no pue de sus ti tuir el cam po es pe cí fi co ocu pa do por la se gu ri dad so cial
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24 E in clu so más am plia men te si se quie re in cluir den tro de la ex pre sión “pro tec ción so -
cial com ple men ta ria” no só lo las téc ni cas de pre vi sión, si no tam bién las téc ni cas de ayu da o
for mas “asis ten cia les” vo lun ta rias o pri va das, co mo pa re ce per mi tir el mis mo te nor li te ral del 
úl ti mo in ci so del ar tícu lo 41 CE. 

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/Qm4nvo



(el cual re fie re a la ga ran tía pú bli ca so li da ria de las ne ce si da des con si de ra -
das po lí ti ca y so cial men te re le van tes den tro del “ideal de co ber tu ra” al can -
za do en la ci vi li za ción con tem po rá nea y que de fi ne los con tor nos pa ra que
el de re cho a la se gu ri dad so cial sea re co no ci ble co mo tal). Pe ro sin que na -
tu ral men te ello (ese im pe ra ti vo de tu te la pú bli ca) pue da im pe dir (por que
de lo con tra rio se ría sus traer le su fun ción tí pi ca en la ex pe rien cia ju rí di ca)
que la pre vi sión vo lun ta ria asu ma una fun ción com ple men ta ria e in te gra ti -
va de las pres ta cio nes pú bli cas, en ca mi nan do los es fuer zos vo lun ta rios ha -
cia una ma yor ca li dad de la pro tec ción pú bli ca de ba se.

Por lo de más, es ta ga ran tía cons ti tu cio nal de una “li ber tad” en el cam po
de la pro tec ción so cial com ple men ta ria (asis ten cia más pre vi sión vo lun ta -
ria; es de cir, téc ni cas de ayu da y pre vi sión vo lun ta rias) lejos de im pe dir,
más bien pre su po ne la fun ción “re gu la do ra” y “tu te lar” por par te de la po lí ti -
ca le gis la ti va, sin que, por otra par te, la in ter ven ción pú bli ca pue da neu tra li -
zar el prin ci pio de li ber tad y su con na tu ral de ri va ción en un sis te ma plu ra lis -
ta de pro tec ción so cial com ple men ta ria. Tam bién de be que dar cla ro que de
la dis ci pli na del ar tícu lo 41 CE no se in fie re la ne ce si dad ine lu di ble de una
in ter ven ción le gis la ti va de ti po “pro mo cio nal”, aun que es ta op ción de po lí ti -
ca le gis la ti va es sin du da ad mi si ble en el sis te ma cons ti tu cio nal. Es per ti nen -
te de jar cons tan cia de que el de re cho es ta tal asu me res pec to de los sis te ma
pri va dos com ple men ta rios una fun ción esen cial men te re gu la do ra es ta ble -
cien do un con jun to de re glas de or ga ni za ción que sir ven pa ra ins ti tu cio na li -
zar los pro ce di mien tos de pro duc ción pri va da de re glas ju rí di cas re la ti vas a
las me di das y re gí me nes de pre vi sión vo lun ta ria. De es ta ma ne ra se re gu la
me dian te le gis la ción pú bli ca (nor mas de or ga ni za ción) la pro duc ción de re -
glas ema na das de los su je tos pri va dos con fa cul tad ju rí di ca de de re cho. Es
una dis ci pli na ge ne ral del po der de au to go bier no con fe ri do a los pri va dos en
el cam po de la pro tec ción so cial cons ti tu ti va men te re le van te a los ob je ti vos
atri bui dos (ex ar tícu lo 41 CE). Con es te ti po de re gu la ción (la que re pre sen ta 
la le gis la ción so bre pre vi sión vo lun ta ria y en par ti cu lar so bre pla nes de pen -
sio nes), el le gis la dor ins ti tu ye pro ce di mien tos pa ra el en cau za mien to del po -
der de ne go cia ción de las par tes so cia les pa ra for mar una vo lun tad y un com -
pro mi so de ba se esen cial men te con trac tual,25 lo que cons ti tu ye en sí un
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25 Aquí nue va men te co bra rea li dad que da to de que el con tra to es la fi gu ra fun da men tal
del De re cho pri va do ins ti tui do (la otra es sin du da la pro pie dad). Es la au to no mía con trac tual 
la que per mi te a los su je tos pri va dos a crear po si cio nes ju rí di cas de go ber na bi li dad de las re -
la cio nes so cia les.
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ex po nen te o ma ni fes ta ción tí pi ca del lla ma do “de re cho re fle xi vo”.26 La
for ma ju rí di ca (pú bli ca) sir ve aquí, si no úni ca men te, sí esen cial men te pa ra 
co ber tu ra y apo yo (“alen ta mien to”) al po der de re gu la ción au tó no ma de
las par tes im pli ca das (po der de cons truc ción de la rea li dad ju rí di ca). Pe ro,
co mo se ve, la “ma te ria” de la pre vi sión pri va da no que da to tal men te li bra -
da al mer ca do y al po der de las co rres pon dien tes ins tan cias in ter sub je ti vas
pri va das, si no que re po sa —por así de cir— en pro ce di mien tos ju rí di cos
ins ti tu cio na li za dos en el sis te ma le gal de re fe ren cia (es de cir, que la le -
gis la ción sir ve en es te cua dro re gu la ti vo co mo re fe ren te nor ma ti vo ne ce-
sario).

Aho ra bien, di cho es to, ca be real zar que si bien el ar tícu lo 41 CE con tie -
ne una ga ran tía de li ber tad de pro tec ción so cial com ple men ta ria, no se pue -
de in fe rir, por el con tra rio, de di cho pre cep to, que los sis te mas pri va dos
que den “in te gra dos” en el sis te ma ins ti tu cio nal de la se gu ri dad so cial. Le -
jos de es ta vi sión in te gra do ra en el la do es truc tu ral se apre cia una ní ti da di -
fe ren cia ción en tre la se gu ri dad so cial (co mo ins tru men to pú bli co) y los re -
gí me nes pri va dos de pen sio nes. Dis tin to es, des de lue go, que en el pla no
me ra men te fun cio nal ta les sis te mas es tén lla ma dos a com ple men tar se o in -
te grar se mu tua men te en tan to que com po nen tes o sub sis te mas del sis te ma
glo bal de pro tec ción so cial de du ci ble del ar tícu lo 41 CE (pe ro nó te se que
el sis te ma glo bal de pro tec ción so cial no pue de iden ti fi car se con la se gu ri -
dad so cial, por que el sis te ma de se gu ri dad so cial es so la men te un com po -
nen te relevante de dicho sistema global, del que forman parte también los
sistemas de previsión voluntaria y privada).

Las res pec ti vas ló gi cas a las que sir ve la se gu ri dad so cial y la pro tec ción 
so cial com ple men ta ria en ge ne ral27 han si do ní ti da men te mar ca das por el
Tri bu nal Cons ti tu cio nal cuan do en re la ción con el sig ni fi ca do de la ex pre -
sión “pres ta cio nes com ple men ta rias li bres” in di ca que “el ar tícu lo 41 de la
Cons ti tu ción de ri va de una ne ce sa ria se pa ra ción en tre el ré gi men pú bli co de 
se gu ri dad so cial y las pres ta cio nes com ple men ta rias ”li bres" ba sa das en una
ló gi ca con trac tual pri va da, y en con se cuen cia fi nan cia bles en prin ci pio con
fon dos pri va dos de los ase gu ra dos" (cfr. STC 208/1988, de 10 de no viem -
bre). En es ta mis ma sen ten cia se vie ne a sub ra yar que la “ló gi ca de un ré gi -
men pú bli co de pro tec ción so cial” es, por ello mis mo, “la ló gi ca de la
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26 Véa se Teub ner, G., “Subs tan ti ve, and re fle xi ve ele ments in Mo dern law”, Law and
So ciety Re view, núm. 17, 1983, pp. 239 y ss.

27 O, si se quie re aco tar más el cam po, pre vi sión vo lun ta ria o pri va da. 
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igual dad y de la so li da ri dad”, y que el Esta do ha de res pe tar “ade más en su
in te gri dad la li ber tad de man te ni mien to de sis te mas vo lun ta rios de pro tec -
ción”, que “pue den con ti nuar exis tien do al mar gen del Esta do, pe ro cum -
plien do las exi gen cias que la le gis la ción ge ne ral im po ne” a es tos sis te mas
pre vi so res (fj. 3o.).28 El ras go de la pri va ci dad (al me nos por lo que se re -
fie re al im pul so o ini cia ti va y al ré gi men de au to fi nan cia ción...) pe netra así
en la mis ma mé du la de las dis tin tas téc ni cas o re gí me nes de pro tec ción so -
cial com ple men ta ria.

Pues bien, con aco gi da en el úl ti mo in ci so del ar tícu lo 41 CE, en nues tro
sis te ma ju rí di co co exis te una am plia va rie dad de fór mu las de pro tec ción y,
en par ti cu lar, de pre vi sión so cial vo lun ta ria nor mal men te de ca rác ter com -
ple men ta rio ex ter no, las cua les en su con jun to he te ro gé neo y aun dis per so,
en bue na par te vie ne a con for mar un mo de lo le gal de pro tec ción so cial
com ple men ta ria plu ra lis ta y al ta men te com ple jo en sus muy va ria dos com -
po nen tes (me jo ras vo lun ta rias, mu tua li da des li bres, fun da cio nes laborales
y planes y fondos de pensiones).

Estas fór mu las de pre vi sión vo lun ta ria en el mo men to pre sen te no só lo
coe xis ten —y pue den con fluir en tre sí— den tro de la fór mu la abier ta de li -
ber tad de com ple men ta ción vo lun ta ria de las pres ta cio nes de la se gu ri dad
so cial ga ran ti za da en el ar tícu lo 41 CE, si no que ade más pue den con fluir
en tre sí ar ti cu lan do di ver sos me ca nis mos de pro tec ción. No obs tan te,
nues tro sis te ma de pre vi sión vo lun ta ria ha es ta do ca rac te ri za do por una
acu sa da dis per sión nor ma ti va e ins ti tu cio nal, echán do se en fal ta una or de -
na ción sis te ma ti za do ra ge ne ral es truc tu ra da con arre glo a una po lí ti ca glo -
bal de pre vi sión vo lun ta ria que de li mi te los fi nes y me dios a per se guir en
re la ción con el sis te ma de se gu ri dad so cial. Aun que es cier to que las re -
cien tes re for mas le ga les del gru po nor ma ti vo re gu la dor de la pre vi sión vo -
lun ta ria per mi ten abri gar un atisbo de luz sobre una mayor racionalización
y articulación entre las distintas formas de previsión privada.

Es in ne ga ble, pues, el re co no ci mien to al má xi mo ni vel de la pro tec ción
so cial com ple men ta ria. El de sa rro llo le gal de las pre vi sio nes cons ti tu cio -
na les ha par ti do del re co no ci mien to de la im por tan te fun ción atri bui da por
la Cons ti tu ción a la pre vi sión com ple men ta ria en el sis te ma glo bal de pro -
tec ción so cial, pú bli co y pri va do.29 El pro ce so le gis la ti vo ha es ta do con di -
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28 Véa se, tam bién, SSTC134/1987, fj. 9o. y 244/1991, fj. 4o. 
29 Véa se, am plia men te, Mo ne reo Pé rez, J. L., Pú bli co y pri va do en el sis te ma de

pen sio nes, cit., no ta 18, pas sim. 
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cio na do por la cri sis fis cal del Esta do so cial y por el cam bio de los va lo res
do mi nan tes en las so cie da des com ple jas con tem po rá neas. El di se ño le gal
del mo de lo glo bal de pen sio nes par te —den tro de un cier to con sen so
mayo ri ta rio en tre las fuer zas po lí ti cas— por un mo de lo cen tra do so bre la 
máxi ma va lo ra ción po si ti va de los me ca nis mos del mer ca do y de la li ber -
tad de ini cia ti va eco nó mi ca den tro de res pe to a las re glas de con cu rren -
cia. De es te mo do se de ja un am plí si mo es pa cio de ope ra ti vi dad pre vi so ra
a la au to no mía, tan to co lec ti va co mo in di vi dual, den tro de fle xi bles már ge -
nes de elec ción (“li ber tad de elegir”).

En re la ción con ello, de be se ña lar se que otro as pec to esen cial del mo de -
lo de pro tec ción so cial es el re for za mien to de los va lo res de la ini cia ti va
in di vi dual y de los gru pos, don de la li be ra li za ción de la ne ce si dad tien de a
ver se de ma ne ra más com par ti da en tre la he te ro no mía pú bli ca y la au to no -
mía pri va da, in di vi dual y co lec ti va. Es así que jun to al prin ci pio de so li da -
ri dad ge ne ral en tra más en jue go el prin ci pio de au toa se gu ra mien to y las
so li da ri da des “par ti cu la ris tas”. En el mar co de la pro tec ción so cial com -
ple men ta ria, el ven ci mien to ha cia el prin ci pio de au to no mía, por ra zo nes
ló gi co-ju rí di cas del mis mo sis te ma pro tec tor de ca rác ter pri va do, se re al za
el prin ci pio de au to no mía en una dia léc ti ca que afir ma el prin ci pio de li ber -
tad in di vi dual y co lec ti va, a me nu do com bi na das (es el ca so sig ni fi ca ti vo
de los pla nes del sis te ma de em pleo).

Lo cier to es que el mo de lo le gal re for ma do ha en con tra do un pro ce so de 
ges ta ción his tó ri ca men te com ple jo, pe ro al ta men te cohe ren te en su ló gi ca
in ter na, al me nos des de la LPFP de 1987. Pue de de cir se, en es te sen ti do,
que la re for ma in clu so des de an tes del Pac to de To le do apun ta ba ha cia un
re lan za mien to de la pre vi sión com ple men ta ria (a par tir de la re for ma de las 
pen sio nes de 1985 y la LPFP de 1987, la Ley de Orde na ción de los Se gu ros 
Pri va dos de 1995, los pro pios Pac tos de To le do y los acuer dos po lí ti co so -
cia les con se cu ti vos y la más re cien tes le yes de re for ma so cial). En tal sen ti -
do, la mo di fi ca ción ope ra da con las re for mas su ce si vas se in ser ta en to do
mo men to en el mar co de un pro ce so más am plio de re for mu la ción del sis -
te ma de pro tec ción so cial en su con jun to y siem pre te nien do pre sen te las
exi gen cias de política económica impulsadas tanto en el plano comunitario 
como en el estrictamente nacional.

Llá me se la aten ción so bre el he cho con clu yen te de que la le gis la ción
pú bli ca ha in ter ve ni do de ci si va men te en la cons truc ción de los es pa cios
vi ta les en co men da dos o atri bui dos (ex plí ci ta o im plí ci ta men te) a la pre vi -
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sión pri va da. Se ha re cor ta do sis te má ti ca men te la in ten si dad de pro tec ción
pú bli ca y se han in tro du ci do re for mas es ca lo na das que pue den re con du cir -
se al es que ma tí pi co del in ter ven sio nis mo le gal de ca rác ter pro mo cio nal o
de alen ta mien to pú bli co ins ti tu cio nal; una téc ni ca le gis la ti va de fo men to
que que da real za da en los me ca nis mos de “pla ni fi ca ción in di ca ti va” del
Esta do so cial con tem po rá neo. En el de sa rro llo de las pre vi sio nes cons ti tu -
cio na les es cri ti ca ble la ne ga ción de au to no mía a la pre vi sión so cial com -
ple men ta ria y su asi mi la ción en el da to ju rí di co-le gal a la pre vi sión pri va -
da, pe ro el de sa rro llo le gal de las pre vi sio nes cons ti tu cio na les en un
sen ti do mar ca da men te pri va tis ta (la ins ti tu ción de los pla nes y fon dos de
pen sio nes) obli ga al ju ris ta a la re de fi ni ción de las ca te go rías: pues to que la 
lí nea de ten den cia es el des pla za mien to de la se gu ri dad so cial com ple men -
ta ria es tric ta ha cia los me ca nis mos de pre vi sión pri va da es tric ta. El sis te ma 
le gal de pen sio nes pre vé que la pre vi sión com ple men ta ria (re con du ci da
aho ra en la ra ma de pen sio nes ha cia la pre vi sión pri va da)30 se de sa rro lle
con for me a las si guien tes ca rac te rís ti cas de du ci bles del sis te ma nor ma ti vo
del TRLPFP, y que evi den te men te el ne ce sa rio (e in dis pen sa ble) de sa rro -
llo re gla men ta rio no pue de des vir tuar:

1) Ele men to do mi nan te del pro gra ma pro tec tor es su vin cu la ción fun -
cio nal con la se gu ri dad so cial. Se tra ta de una téc ni ca de com ple men ta rie -
dad o su ple men ta rie dad y no sus ti tui bi li dad de las pres ta cio nes sa tis fe chas
por el sis te ma pú bli co (en un pla no ju rí di co-for mal). El mar co de re fe ren -
cia es un sis te ma de pro tec ción so cial glo bal, es truc tu ra do en dos pi la res
fun da men ta les e in ter de pen dien tes. El pri me ro es tá cons ti tui do por un sis -
te ma pú bli co mix to: un com po nen te pre vi sor (se gu ri dad so cial con tri bu ti -
va) y un com po nen te asis ten cial (se gu ri dad so cial no con tri bu ti va y asis -
ten cial), con téc ni cas de fi nan cia ción y de ges tión adap ta das a las
fun cio nes que de be cum plir el po der pú bli co; la des mer can ti li za ción cua li -
ta ti va co mo ob je ti vo fun da men tal de las po lí ti cas de se gu ri dad so cial, y la
orien ta ción de la pres ta ción ha cia la ca li dad de vi da y la in te gra ción del in -
di vi duo ne ce si ta do en el sis te ma de con vi ven cia (re qui si to de su fi cien cia).
El se gun do es tá in te gra do por un sis te ma de pro tec ción so cial com ple men -
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30 Pa ra la di fe ren cia ción del es que ma clá si co de la se gu ri dad so cial com ple men ta -
ria y los me ca nis mos de pre vi sión pri va da es tric ta, pue de con sul tar se Mo ne reo Pé rez,
J. L., “Los pla nes de pen sio nes en el sis te ma de pro tec ción so cial”, Los pla nes de pen -
sio nes en el sis te ma de pro tec ción so cial: el mo de lo de pen sio nes com ple men ta rias
(VII Con gre so Na cio nal de De re cho del Tra ba jo y Se gu ri dad So cial), Ma drid, MTAS,
1997, pp. 87 y ss. 
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ta ria ba jo la tu te la del po der pú bli co, con una im por tan te fun ción com ple -
men ta ria y su ple men ta ria a rea li zar. La po lí ti ca de fo men to no tie ne por qué 
su po ner la sus ti tui bi li dad en tre apor ta cio nes a sis te mas pri va dos y co ti za -
cio nes del sis te ma pú bli co, lo con tra rio su pon dría ge ne rar de se qui li brios
di fí cil men te so por ta bles en el sis te ma de se gu ri dad so cial. El mo de lo de
pre vi sión com ple men ta ria de be ser plu ra lis ta, co mo se in fie re del ar tícu lo
41 CE, úl ti mo in ci so. Con for me al ar tícu lo 41 CE, la asis ten cia y pres ta cio -
nes com ple men ta rias se rán li bres, lo que ha ce re fe ren cia al ca rác ter vo lun -
ta rio (y no ne ce sa ria men te pri va do) de su im plan ta ción. El con ve nio co lec -
ti vo cons ti tu ye (ya lo es en la ex pe rien cia ju rí di ca) la fuen te prin ci pal de
im plan ta ción y re gu la ción de los pla nes de pen sio nes den tro del área pri va -
da y pú bli ca del empleo.

2) El mo de lo de pro tec ción so cial com ple men ta ria se con fi gu ra ba jo el
pris ma del plu ra lis mo y la fle xi bi li dad en su con for ma ción in ter na y en el es- 
que ma de pres ta cio nes pri va das. El se gun do pi lar (pro tec ción so cial com -
ple men ta ria) ac tual men te se es truc tu ra, a su vez, en los dos ni ve les de pro -
tec ción pri va da (los sis te mas pro fe sio na les o de em pleo y los sis te mas de
pen sio nes in di vi dua les). Sien do ne ce sa rio des ta car que, en nues tro país,
los pla nes de pen sio nes dan aco gi da pa ra la ins tru men ta ción de los com -
pro mi sos de pen sio nes (de mo do al ter na ti vo con los se gu ros co lec ti vos de
vi da) a los sis te mas de em pleo y a los sis te mas in di vi dua les, den tro de la
mis ma le gis la ción es pe cí fi ca (TRLPFP), pe ro con un tra ta mien to en par te
di fe ren cia do.

3) El ca rác ter es tric ta men te pri va do del sis te ma de pla nes y fon dos de
pen sio nes que da real za do tan to por lo que se re fie re al im pul so pri va do,
co mo a la es truc tu ra de ges tión y es que ma de pres ta cio nes (de na tu ra le za
pri va da).31 No se des vir túa ese ca rác ter es tric ta men te pri va do por el só lo
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31 Por cier to que las pres ta cio nes pri va das que se dis pen san se pue den fá cil men te re -
fe rir a las ga ran ti za das por el sis te ma pú bli co: ju bi la ción o si tua ción asi mi la ble, la in ca -
pa ci dad la bo ral to tal y per ma nen te, la in ca pa ci dad la bo ral ab so lu ta, la gran in va li dez, la
muer te, viu de dad y la or fan dad (ar tícu lo 8.6, TRLPFP, el cual se re fie re a las con tin gen -
cias pro te gi das). Es cues tión pen dien te la pro ble má ti ca po si bi li dad de in cluir la si tua ción 
es pe cí fi ca de de pen den cia, una con tin gen cia que ha su pues to una gran ex pan sión por el
au men to de la es pe ran za de vi da y el in cre men to de la po bla ción inac ti va en ve je ci da que
re quie re una aten ción con ti nua da de ter ce ras per so nas. Adviér ta se que in di rec ta men te se
aca ban pro te gien do otras con tin gen cias o si tua cio nes ne ce si dad: en efec to, con for me al
ar tícu lo 8.6, in ci so a, TRLPFP, los pla nes de pen sio nes po drán pre ver el pa go de la pres -
ta ción co rres pon dien te a la ju bi la ción en ca so de que el par tí ci pe, cual quie ra que sea su
edad, ex tin ga su re la ción la bo ral y pa se a si tua ción le gal de de sem pleo a con se cuen cia de 
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he cho de que se pue dan pro mo ver pla nes de pen sio nes en el sec tor pú bli co, 
y en par ti cu lar en las ad mi nis tra cio nes pú bli cas. Tras cier tas du das ini cia -
les (in com pren si bles...), ex plí ci ta men te se ad mi te por la Ley que las ad mi -
nis tra cio nes pú bli cas (in clui das las cor po ra cio nes lo ca les, las en ti da des,
or ga nis mos de ellas de pen dien tes y em pre sas par ti ci pa das por las mis mas)
pue dan pro mo ver pla nes de pen sio nes de em pleo y rea li zar apor ta cio nes a
los mis mos, así co mo con tra tos de se gu ro co lec ti vos, in clui dos los for ma li -
za dos por mu tua li da des de pre vi sión so cial em pre sa rial, al am pa ro de la
dis po si ción adi cio nal pri me ra del TRLPFP, con el fin de ins tru men tar los
com pro mi sos u obli ga cio nes por pen sio nes vin cu la dos a las con tin gen cias
del ar tícu lo 8.6 re fe ri dos a su per so nal fun cio na rio o la bo ral o en re la ción
de ser vi cios re gu la da por nor mas ad mi nis tra ti vas es ta tu ta rias (dis po si -
ción adi cio nal 2a. TRLPFP). Impor ta se ña lar que en ta les ca sos las pres ta -
cio nes son (en cohe ren cia con la or de na ción ge ne ral del sis te ma nor ma ti vo 
de pla nes, ex ar tícu lo 1.2: “Cons ti tui dos vo lun ta ria men te —los pla nes de
pen sio nes—, sus pres ta cio nes no se rán, en nin gún ca so, sus ti tu ti vas de las
pre cep ti vas de la se gu ri dad so cial, te nien do, en con se cuen cia, ca rác ter pri -
va do...”) de na tu ra le za es tric ta men te pri va da: “Las pres ta cio nes abo na das
(por ta les or ga nis mos pú bli cos) a tra vés de pla nes de pen sio nes o con tra tos
de se gu ros co lec ti vos, in clui dos los for ma li za dos por mu tua li da des de pre -
vi sión so cial em pre sa rial, con for me a la dis po si ción adi cio nal pri me ra de
es ta Ley, no ten drán la con si de ra ción de pen sio nes pú bli cas ni se com pu -
ta rán a efec tos de la li mi ta ción del se ña la mien to ini cial o fi ja ción de la
cuan tía má xi ma de las pen sio nes pú bli cas” (dis po si ción adi cio nal 2a.,
TRLPFP). Es im por tan te ha cer no tar que, de es te mo do (y más na tu ral men -
te en es te ca so), la na tu ra le za de una pres ta ción (pen sión pri va da, en nues -
tro ca so) no de ri va ne ce sa ria men te de la na tu ra le za de la fuen te de fi nan -
cia ción, si no de su fun ción atri bui da por el sis te ma le gal. En to do ca so, los 
pla nes de pen sio nes son ex pre sión del prin ci pio de au to no mía con trac tual
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ex pe dien te de re gu la ción de em pleo apro ba do por la au to ri dad la bo ral. Re gla men ta ria -
men te po drán es ta ble cer se con di cio nes pa ra el man te ni mien to o rea nu da ción de las apor -
ta cio nes a pla nes de pen sio nes en es te su pues to. Por otra par te, y con ca rác ter ge ne ral,
“los par tí ci pes” (só lo) po drán ha cer efec ti vos sus de re chos con so li da dos en los su pues -
tos de de sem pleo de lar ga du ra ción o de en fer me dad gra ve. Re gla men ta ria men te se de -
ter mi na rán es tas si tua cio nes, así co mo las con di cio nes y tér mi nos en que po drán ha cer se
efec ti vos los de re chos con so li da dos en ta les su pues tos. En to do ca so, las can ti da des per -
ci bi das en es tas si tua cio nes se su je ta rán al ré gi men fis cal es ta ble ci do por la ley pa ra las
pres ta cio nes de los pla nes de pen sio nes (ar tícu lo 8.8, TRLPFP).
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(ex ar tícu lo 1255, Cc.), en cau za da, por ra zo nes de in te rés pú bli co de los fi -
nes de pre vi sión co lec ti va, a tra vés del mar co nor ma ti vo or de na dor de de -
re cho ne ce sa rio que se con tie ne ac tual men te en el TRLPFP. Pe ro ese en -
cau za mien to por ra zo nes de in te rés pú bli co (no se ol vi de el úl ti mo in ci so
del artícu lo 41 CE) no des vir túa el da to nor ma ti vo de que los pla nes de pen -
sio nes son téc ni cas de pre vi sión pri va da den tro de la más am plia no ción de
pro tec ción so cial com ple men ta ria (és ta aco ge tan to la pre vi sión pri va da
—co mo es el ca so de los pla nes de pen sio nes— co mo los me ca nis mos clá si -
cos de se gu ri dad so cial com ple men ta ria que re fle jan —es tos úl ti mos— el
en cau za mien to de los es fuer zos na ci dos de la ini cia ti va par ti cu lar ha cia
el sis te ma de se gu ri dad so cial, lo que no ocu rre respec to a las fór mu las de
pre vi sión pri va da en que se re suel ven los pla nes de pen sio nes).

4) La ges tión es pri va da y ex ter na a las em pre sas (“fon dos ex ter nos” a
las em pre sas pro mo to ras o par tí ci pes en el sis te ma pro vi sor). Exis te un
prin ci pio ge ne ral de li ber tad, pe ro en los pla nes de pen sio nes, por ra zo nes
an te to do de efi cien cia, se gu ri dad y trans pa ren cia, se de ter mi nan es pe cí fi -
cas en ti da des fi nan cie ras pa ra la ges tión de los fon dos cons ti tui dos. Los
pla nes y fon dos de pen sio nes son, pues, in de pen dien tes de las em pre sas, de 
es truc tu ra de fun cio na mien to de mo crá ti ca y sin di cal men te par ti ci pa da,
con pres ta cio nes real men te ase gu ra das y con ten den cia ha cia la uni ver sa li -
za ción re la ti va de la co ber tura en los pla nes del sis te ma de em pleo pa ra to -
dos los tra ba ja do res sin dis tin ción del ti po con trac tual. Y, en fin, la bús que da 
de un equi li brio sa tis fac to rio en tre las fun cio nes so cia les y eco nó mi cas de
es ta ins ti tu ción de pre vi sión. Pe ro sin que el Esta do im pon ga la afi lia ción
obli ga to ria. Sin em bar go, la CE, ex ar tícu lo 41, no con sa gra un prin ci pio de
li ber tad in di vi dual de ad he sión al ré gi men de pro tec ción so cial com ple men -
ta ria, aun que tam po co im pi de su re co no ci mien to le gal co mo le gí ti ma op ción 
de po lí ti ca le gis lati va.

 5) Se pro mue ve el prin ci pio de li ber tad, tan to res pec to a las fuen tes de
im plan ta ción co mo res pec to de las op cio nes de ca rác ter co lec ti vo e in di vi -
dual. Con una ten den cia a pro mo ver la au to no mía co lec ti va ne go cial co mo
fuen te prin ci pal de es ta ble ci mien to del sis te ma pre vi sor y, en par ti cu lar,
del plan de pen sio nes. Se pre vén tres ti pos de pla nes de pen sio nes (in di vi -
dual, aso cia do y de em pleo), con una am plia va rie dad de com bi na cio nes
in ter nas. Los pla nes y fon dos de pen sio nes son ins ti tu cio nes pri va das de
pre vi sión, cons ti tui das ba jo la for ma de aso cia ción de ase gu ra mien to mu -

LA POLÍTICA DE REFORMA DE LAS PENSIONES PÚBLICAS 447

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/Qm4nvo



tuo pa ra la pro vi sión de pen sio nes com ple men ta rias o su ple men ta rias res -
pec to de las sa tis fe chas por el sis te ma pú bli co.

6) Se im po ne el prin ci pio fi nan cie ro de la ca pi ta li za ción in di vi dual (la
ca pi ta li za ción co lec ti va en los sis te mas de em pleo fue su pri mi da por la re -
for ma del real de cre to 1589/1999, de 15 de oc tu bre). De ahí la prohi bi ción
in he ren te de los sis te mas de re par to en los pla nes de pen sio nes en sen ti do
téc ni co (es to es, los so me ti dos al TRLPFP). De ahí que se es té en el sis te ma 
le gal de pla nes an te pro gra mas con trac tua les de pen sio nes de ca pi ta li za -
ción pri va da. Los pla nes de pen sio nes se han de ins tru men tar me dian te sis -
te mas fi nan cie ros y ac tua ria les, los cua les atien den a la pro ba bi li dad de su -
per vi ven cia de los par tí ci pes. Esa op ción de po lí ti ca le gis la ti va bus ca al
pro pio tiem po rea li zar la fi na li dad so cial de pro tec ción de las pen sio nes
pri va das y la fi na li dad eco nó mi co-fi nan cie ra de la ins ti tu ción (po ten cia -
ción del aho rro-pen sión y di na mi za ción del mer ca do fi nan cie ro). En el
mo de lo de ca pi ta li za ción la co ber tu ra se re suel ve por los ac ti vos que se in -
vier ten pa ra fi nan ciar los fu tu ros pa gos de pen sio nes. Este ré gi men de ca -
pi ta li za ción de la pre vi sión pri va da se con tra po ne al he cho de que en la
Unión Eu ro pea las pen sio nes pú bli cas —que cons ti tu yen la par te más im -
por tan te de los “pa gos” en pen sio nes— se pa gan fun da men tal men te con
car go a los in gre sos co rrien tes (sis te ma de re par to). En el pla no de las de -
cla ra cio nes pro gra má ti cas ofi cia les, el sis te ma de ca pi ta li za ción asu mi ría
una suer te de “fun ción ex ter na”, a sa ber: el fo men to de las pen sio nes pri va -
das, ba sa das en la ca pi ta li za ción, a tra vés de re gí me nes pro fe sio na les o in -
di vi dua les (pri va dos), se con si de ra que tam bién pue de ser un ins tru men to
útil pa ra “ali viar” la pre sión so bre las fi nan zas pú bli cas. Las ins ti tu cio nes
po lí ti cas de la Unión Eu ro pea en tien den, por otro la do, que los Esta dos han 
de ga ran ti zar a tra vés de la ins tau ra ción de mar cos re gu la do res ade cua dos
que los sis te mas pri va dos de pen sio nes pue dan con ti nuar abo nan do a sus
be ne fi cia rios, con la ma yor efi ca cia y ac ce si bi li dad, las pen sio nes com pro -
me ti das.32

7) Po ten cia ción de la par ti ci pa ción de mo crá ti ca en la ges tión. La par ti -
ci pa ción de los su je tos pro te gi dos se ins tru men ta a tra vés de las co mi sio -
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32 En es te sen ti do, con súl te se co mu ni ca ción de la Co mi sión de 11 de oc tu bre de
2000: “Evo lu ción fu tu ra de la pro tec ción so cial des de una pers pec ti va a lar go pla zo: pen -
sio nes se gu ras y via bles” (COM 2000, 622 fi nal); co mu ni ca ción de la Co mi sión de 3 de
ju lio de 2001: “Apo yo a las es tra te gias na cio na les pa ra ga ran ti zar pen sio nes se gu ras y
via bles me dian te un plan tea mien to in te gra do” (COM 2001, 362 fi nal).
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nes de con trol de los pla nes y fon dos de pen sio nes. La pre sen cia de re pre -
sen ta cio nes de in te re ses en las es truc tu ras de ges tión en la za con el in te rés
di rec to de los su je tos “pro te gi dos” y con el prin ci pio de efi cien cia mos tra -
do por la in cen ti va ción de fór mu las de im pli ca ción de las par tes in te re sa -
das. De es te mo do, en los fon dos de pen sio nes jue gan un pa pel fun da men -
tal las or ga ni za cio nes sin di ca les, las cua les, en la prác ti ca, han
sin di ca li za do ya las co mi sio nes de con trol de los pla nes y fon dos de pen -
sio nes (en lo que se re fie re, es ob vio, a la re pre sen ta ción la bo ral). Di cha
par ti ci pa ción de mo crá ti ca de los in te re sa dos en la ges tión es cohe ren te con 
el prin ci pio par ti ci pa ti vo con sa gra do en el artículo 9.2 CE (en particular,
fomento público activo de la participación en la vida económica y social).

8) El sis te ma pro vi sor se fo men ta a tra vés de sub ven cio nes fis ca les, que
su po nen un tras va se de re cur sos po ten cial men te pú bli cos. El apo yo fis cal
re fle ja, sin du da, el prin ci pio de fa vor le gis la ti vo ha cia es tas ins ti tu cio nes
de pre vi sión pri va da. En tal sen ti do, es po si ble pro po ner que se re plan teen
(su pri mir, re du cir o se lec cio nar) las sub ven cio nes fis ca les en los sis te mas
in di vi dua les; y en los sis te mas de em pleo de be ría pro pi ciar se una ma yor
uni ver sa li za ción ca paz de ga ran ti zar la le gi ti ma ción del sis te ma de pri vi le -
gio fis cal. Más aún cuan do se adu ce, de mo do ge ne ra li za do, el dé fi cit pú -
bli co co mo jus ti fi ca ción de las po lí ti cas de li mi ta ción o re duc ción de la in -
ten si dad pro tec to ra.

9) Por úl ti mo, es de se ña lar que to do el sis te ma pre vi sor se efec túa ba jo
la tu te la y el con trol pú bli co. El Esta do es el que, por otra par te, or ga ni za el
sis te ma de pen sio nes en sus dos pi la res fun da men ta les, pú bli co y pri va do.

Este mo de lo de pre vi sión com ple men ta ria pri va da tie ne su cláu su la de
cie rre, su úl ti mo es la bón, en el TRLPFP (ela bo ra do con for me a la de le ga -
ción le gis la ti va de la Ley 24/2001, de 27 de di ciem bre, de Me di das Fis ca les,
Admi nis tra ti vas y del Orden So cial), apro ba do por real de cre to le gis la ti vo
1/2002, de 29 de no viem bre. El tex to re fun di do es mu cho más im por tan te
que lo que pue da de du cir se de la ca li fi ca ción ju rí di ca del ins tru men to (con
su fun ción más or de na do ra que crea ti va...), por que re fle ja la con so li da ción
del sis te ma de pla nes y fon dos de pen sio nes. Ello es re le van te, pues pa re ce
su pe rar se el pe rio do de os ci la cio nes pree xis ten tes y apro ve char se, asi mis -
mo, la ex pe rien cia ju rí di ca acu mu la da y es pe cial men te la ex pe ri men ta ción
de las di ver sas op cio nes de po lí ti ca del de re cho. Esta or de na ción nor ma ti va
ac túa, cier ta men te, la tran si ción ha cia las fór mu las más mo der nas de pro -
tec ción so cial com ple men ta ria; ale ja das del sis te ma pú bli co y do ta das tam -
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bién de fon dos ex ter nos a las em pre sas que las pro mue van (sea por la vía
de los pla nes de pen sio nes, sea por el cau ce más in di fe ren cia do de los se -
gu ros co lec ti vos de vi da). La ope ra ción de po lí ti ca del de re cho se com ple ta 
con el cre cien te pro ce so de des pu bli fi ca ción de las me jo ras vo lun ta rias,
cu ya pri va ti za ción com ple ta se vie ne pro du cien do a tra vés de las lla ma das
“me jo ras di rec tas”. Este mo de lo pa re ce aho ra ha ber en con tra do la es ta bi li -
dad bus ca da, y lo ha he cho en vir tud de un pac to so cial pen sa do pa ra pro te -
ger los in te re ses in di vi dua les y co lec ti vos im pli ca dos en la ope ra ción de
po lí ti ca del de re cho de fo men to de la pre vi sión pri va da.

Esta evo lu ción en el tra ta mien to de la pro tec ción so cial com ple men ta -
ria, y es pe cial men te de la pre vi sión pri va da ac tua da a tra vés del sis te ma in -
te gra do de pla nes y fon dos de pen sio nes, guar da una per fec ta cohe ren cia
con las po lí ti cas so cia les y eco nó mi cas im pul sa das por la Co mu ni dad Eu -
ro pea. Las po lí ti cas co mu ni ta rias han po ten cia do el es ta ble ci mien to de sis -
te mas de pro tec ción so cial com ple men ta ria de ba se pri va da. Es de real zar
aquí el im por tan te Li bro Ver de so bre “Los sis te mas com ple men ta rios de
pen sio nes en el mer ca do úni co”, el cual fue pre sen ta do por la Co mi sión el
10 de ju nio de 1997. En es ta di rec ción de fo men to se in ser ta la di rec ti va del
con se jo núm. 49, de 29 de ju nio de 1998 (Do ce, 25 de ju lio),33 re la ti va a la
pro tec ción de los de re chos de pen sio nes com ple men ta ria de los tra ba ja do -
res por cuen ta aje na y los tra ba ja do res por cuen ta pro pia que se des pla zan
den tro de la Co mu ni dad. Estas “in ter ven cio nes” co mu ni ta rias re fle jan la
coe xis ten cia de esa tí pi ca dua li dad de fi nes que lle va im plí ci ta la pre vi sión
pri va da: su con di ción de ins tru men to fun cio na li za do a la pro tec ción so cial
y su cua li dad de me ca nis mo lla ma do a pro pi ciar el aho rro-pen sión en apo -
yo del mer ca do fi nan cie ro (no se ol vi de que los fon dos de pen sio nes son en 
sen ti do pro pio y es tric to “in ter me dia rios fi nan cie ros”, con una im por tan -
cia ex traor di na ria en aque llos paí ses que han apos ta do de ci di da men te por
es ta fór mu la de aho rro-pen sión). Se re fle ja igual men te en la com bi na ción
en la ins ti tu ción de las téc ni cas de pre vi sión co lec ti va de au toa se gu ra mien -
to mu tua lis ta (or ga ni za ción so cial mu tua lis ta no personificada de base
contractual) y las técnicas financieras de ahorro e inversión a la largo plazo 
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33 “Los sis te mas com ple men ta rios de pen sio nes en el mer ca do úni co. Li bro Ver de”,
COM (97) 283 fi nal. Véa se tam bién la pro pues ta 2000/0260 (COD) de di rec ti va del Par -
la men to Eu ro peo y del Con se jo de 2000, do cu men to 500PCO507, re la ti va a las ac ti vi da -
des de or ga nis mos de pre vi sión pa ra la ju bi la ción, cu yo ob je ti vo es ase gu rar las con di -
cio nes que per mi tan un ma yor efi cien cia fi nan cie ra de las en ti da des eco nó mi cas
im pli ca das. 
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(el fondo de pensiones como fondo de inversión especial y de afección), en 
cuanto preordenadas a la satisfacción de pensiones privadas.

El Li bro Ver de si túa el pro ble ma den tro de una pers pec ti va glo bal de
pen sio nes, en sus ver tien tes pú bli ca y pri va da. Se atien de a la es truc tu ra
glo bal de los sis te mas de pen sio nes en el mer ca do úni co. En es te sen ti do
lla ma la aten ción so bre las con se cuen cias de los cam bios de mo grá fi cos so -
bre el pre su pues to eco nó mi co des ti na do a los sis te mas pú bli cos, pro vo can -
do una re trac ción del sis te ma pú bli co y una cre cien te ex pan sión de los sis -
te mas com ple men ta rios. Se en tien de que los cam bios de mo grá fi cos que
ex pe ri men tan to dos los Esta dos miem bros han lle va do a plan tear se sus
con se cuen cias so bre la fi nan cia ción de los sis te mas pú bli cos de pen sio nes.
Aun que mu chos Esta dos miem bros en sa yan ya la cons tan te re duc ción de
las pres ta cio nes y las res tric cio nes en el de re cho a pen sión co mo su pues to
me dio pa ra ga ran ti zar la via bi li dad de los sis te mas pú bli cos de re par to, aún 
han de adop tar se otras me di das (sic.). Pe ro ello in ci di rá ne ga ti va men te en
los ni ve les to ta les de ren ta de ju bi la ción. Por ello, es de sea ble que con ti núe
la ten den cia al de sa rro llo de sis te mas de ca pi ta li za ción de se gun do y ter cer
nivel. En rea li dad, la ma yo ría de los Esta dos tie ne di fi cul ta des pa ra au men -
tar co ti za cio nes ya muy ele va das en su cuan tía, por lo que es pre vi si ble que
se re cu rra, an te to do (co mo se es tá ha cien do ya), a la con ten ción del gas to
pa ra ga ran ti zar la es ta bi li dad, me dian te una re duc ción sis te má ti ca y gra dual
de las pres ta cio nes dis pen sa das por los sis te mas pú bli cos.

Tam bién el en fo que dua lis ta que lo ins pi ra, es to es, pro tec ción so cial y
cri te rios de me jo ra del mer ca do fi nan cie ro y adop ción de me di das que
per mi tan que los sis te mas de pen sio nes com ple men ta rios no im pi dan la
li bre cir cu la ción de tra ba ja do res. Una vez acep ta da la ló gi ca del mo de lo
de ca pi ta li za ción en la pre vi sión com ple men ta ria, pa ra las ins ti tu cio nes po lí -
ti cas co mu ni ta rias, los fon dos re pre sen tan una opor tu ni dad pa ra el de sa rro -
llo de la eco no mía de la Unión Eu ro pea, y en par ti cu lar del mer ca do de ca pi -
ta les eu ro peo. En tal sen ti do, el ob je ti vo es el de sa rro llo de un mer ca do
úni co de fon dos de pen sio nes que no in tro duz ca obs tácu los a la li bre cir cu la -
ción de tra ba ja do res.34 Exis te, pues, una preo cu pa ción por la efi cien cia so -
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34 Véa se la co mu ni ca ción de la Co mi sión al Con se jo de ju lio de 1991, “Sis te mas de
se gu ri dad so cial com ple men ta rios den tro de la pro tec ción so cial de los tra ba ja do res, y
sus efec tos so bre la li bre cir cu la ción” (SEC [91] 1332). Cfr. Co mi sión de las Co mu ni da -
des Eu ro peas, Los sis te mas com ple men ta rios de pen sio nes en el mer ca do úni co. Li bro
Ver de, pre sen ta do por la Co mi sión, Bru se las, 10 de ju nio de 1997. 
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cial y eco nó mi ca de las ins ti tu cio nes de pre vi sión. En to do ca so, es per ti -
nen te de jar cons tan cia de que pa ra la Co mi sión el de sa rro llo del se gun do y
ter cer ni vel de la pro tec ción com ple men ta ria no cons ti tu ye, en mo do al gu -
no, una pa na cea pa ra ha cer fren te a los pro ble mas que pre vé sus ci ta rá el
cam bio de mo grá fi co, de ma ne ra que los sis te mas de se gu ri dad so cial de los 
Esta dos miem bros se gui rán su fra gan do el grue so de los pa gos de pen sio -
nes, ha cien do hin ca pié en la so li da ri dad in ter ge ne ra cio nal y den tro de una 
mis ma ge ne ra ción.35

El Gru po de Alto Ni vel so bre la li bre cir cu la ción de per so nas, crea do
por la Co mi sión, pre sen tó un in for me en no viem bre de 1996, don de se lle -
ga ba a la con clu sión de que era ne ce sa rio adop tar me di das le gis la ti vas co -
mu ni ta rias, pe ro que, al me nos ini cial men te, de bían li mi tar se a abor dar los
si guien tes ex tre mos: a) con ser va ción de los de re chos ad qui ri dos por aque -
llos par tí ci pes de un sis te ma de pen sio nes com ple men ta rio que, por tras la -
do a otro Esta do miem bro, de jen de ser miem bros ac ti vos del mis mo, al
me nos en igual dad de con di cio nes con aque llos par tí ci pes del sis te ma que
de jen de es tar in te gra dos en él pe ro per ma nez can en el mis mo Esta do
miem bro; b) pa gos trans fron te ri zos: los Esta dos miem bros de ben ga ran ti -
zar la apli ca ción de otro prin ci pio fun da men tal del Tra ta do (li bre cir cu la -
ción de ca pi ta les y de pa gos), adop tan do me di das que per mi tan efec tuar en
otro Esta do miem bro el pa go de to das las pres ta cio nes de los sis te mas de
pen sio nes com ple men ta rios; c) me di das que per mi tan a los tra ba ja do res
que ha yan si do tras la da dos por la em pre sa a otro Esta do miem bro con ca -
rác ter tem po ral se guir afi lia dos al sis te ma de pen sio nes com ple men ta rias
del país en el que pre via men te tra ba ja ban. A es tos efec tos, han de eli mi nar -
se to dos los obs tácu los que im pi den la afi lia ción trans fron te ri za. En es te
mar co se in ser ta la di rec ti va 98/49/CE, de 29 de ju nio de 1998, re la ti va a la
protección de los derechos de pensión complementaria de los trabajadores
por cuenta ajena y los trabajadores por cuenta propia que se desplazan
dentro de la Comunidad.

La di rec ti va 98/49/CE pre ten de es ta ble cer un mar co ge ne ral de ob je ti -
vos. En par ti cu lar, el ob je ti vo de la di rec ti va es pro te ger los de re chos de los 
afi lia dos a re gí me nes com ple men ta rios de pen sión que se des pla cen de un
Esta do miem bro a otro, con tri bu yen do con ello a eli mi nar los obs tácu los a
la li bre cir cu la ción de los tra ba ja do res por cuen ta aje na y por cuen ta pro pia
den tro de la Co mu ni dad. Di cha pro tec ción se re fie re a los de re chos de
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35 Véa se ibi dem, “Intro duc ción y re su men”. 
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pensión en vir tud de re gí me nes com ple men ta rios, tan to vo lun ta rios co mo
obli ga to rios, con ex cep ción de los re gí me nes cu bier tos por el Re gla men to
(CEE) núm. 1408/71 (ar tícu lo 1o.).36 Su ám bi to sub je ti vo de apli ca ción se
ex tien de a to dos los afi lia dos a re gí me nes com ple men ta rios de pen sión y a
otros po si bles be ne fi cia rios de es tos re gí me nes que ha yan ad qui ri do o es tén
en vías de ad qui rir de re chos en uno o más Esta dos miem bros (ar tícu lo 2o.).
Sin em bar go, su ám bi to es li mi ta do a los tra ba ja do res des pla za dos, es to es,
aque llos que tie nen la con di ción ju rí di ca de tra ba ja dor des ti na do a tra ba jar
en otro Esta do miem bro y que, a te nor de lo dis pues to en el tí tu lo II del Re -
gla men to (CEE) núm. 1408/71, si gue es tan do su je to a la le gis la ción del
Esta do miem bro de ori gen; el tér mi no “des pla za mien to” de be rá in ter pre tar -
se en con se cuen cia (ar tícu lo 3o. e) de la di rec ti va 98/49/CE. Las me di das de
sal va guar dia de los de re chos de pen sión com ple men ta ria de los tra ba ja do res
que se des pla zan den tro de la Co mu ni dad afec tan a tres cues tio nes in te rre la -
cio na das: igual dad de tra to en el man te ni mien to de los de re chos de pen sión
(ar tícu lo 4o.), ga ran tía de pa gos trans fron te ri zos (ar tícu lo 5o.37) y de las

LA POLÍTICA DE REFORMA DE LAS PENSIONES PÚBLICAS 453

36 Pa ra el aco ta mien to del ám bi to ob je ti vo de la di rec ti va 98/49/CE, la di rec ti va pro -
por cio na una au to de fi ni ción nor ma ti va, de los con cep tos de “pen sión com ple men ta ria”,
“ré gi men com ple men ta rio de pen sión”, “de re chos de pen sión” y “de re chos de pen sión ad -
qui ri dos”. Se en tien de por pen sión com ple men ta ria “las pen sio nes por ju bi la ción y, cuan do 
así lo es ta blez can las nor mas de un ré gi men com ple men ta rio de pen sión es ta ble ci do con
arre glo a la le gis la ción y a la prác ti ca na cio na les, las pres ta cio nes por in va li dez y de su -
pervi ven cia, des ti na das a com ple tar o sus ti tuir las pres ta cio nes de los re gí me nes le ga les
de segu ri dad so cial pa ra los mis mos ries gos”. Por su par te, se ha ce re fe ren cia a ré gi men
com ple men ta rio de pen sión “a to do ré gi men pro fe sio nal de pen sión es ta ble ci do de con for -
mi dad con la le gis la ción y la prác ti ca na cio nal, co mo los con tra tos de se gu ros de gru po o
los re gí me nes por re par to acor da dos por uno o más sec to res o ra mas, los re gí me nes por ca -
pi ta li za ción o los com pro mi sos de pen sión ga ran ti za dos por pro vi sio nes en el ba lan ce de
las em pre sas o cual quier dis po si ti vo de ca rác ter co lec ti vo o dis po si ti vo com pa ra ble des ti -
na dos a abo nar una pen sión com ple men ta ria a tra ba ja do res por cuen ta aje na o por cuen ta
pro pia”. Los de re chos de pen sión se re fie ren a “to da pres ta ción a la que ten gan de re cho los 
afi lia dos y otros po si bles be ne fi cia rios en vir tud de las nor mas de un ré gi men com ple men -
ta rio de pen sión y, en su ca so, de la le gis la ción na cio nal”. Los de re chos de pen sión ad qui -
ri dos son “to dos los de re chos de pres ta cio nes ob te ni dos des pués de ha ber cum pli do las
con di cio nes re que ri das por las nor mas de un ré gi men com ple men ta rio de pen sión y, en su
ca so, por la le gis la ción na cio nal”. Cfr. ar tícu lo 3o. de la di rec ti va 98/49/CE. 

37 En cohe ren cia, “los Esta dos miem bros ga ran ti za rán que los re gí me nes com ple -
men ta rios de pen sión pa guen en otros Esta dos miem bros a los afi lia dos a es tos re gí me nes 
y a otros po si bles be ne fi cia rios en vir tud de di chos re gí me nes la to ta li dad de las pres ta -
cio nes que les sean de bi das en vir tud de es tos re gí me nes, de du ci dos los po si bles im pues -
tos y gas tos por tran sac cio nes” (ar tícu lo 5o.).
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“co ti za cio nes”38 a los re gí me nes com ple men ta rios de pen sión por par te de
los tra ba ja do res des pla za dos y en su nom bre (ar tícu lo 6o.),39 y asi mis mo se 
re co no ce un de re cho de in for ma ción a los afi lia dos (ar tícu lo 7o.).40

Es ma ni fies to que en la Unión Eu ro pea exis te una es pe cial preo cu pa -
ción por los pro ble mas de la efi cien cia eco nó mi ca y so cial de la pro tec ción
so cial com ple men ta ria, co mo se re fle ja en la Co mu ni ca ción de la Co mi -
sión al Con se jo, al Par la men to Eu ro peo y al Co mi té Eco nó mi co y So cial,
del 3 de ju lio de 2001, so bre apo yo a las es tra te gias na cio na les pa ra ga ran -
ti zar pen sio nes se gu ras y via bles me dian te un plan tea mien to in te gra do
[COM (2001) 362 fi nal]; la co mu ni ca ción de la Co mi sión 94/C/360/08 so -
bre un Mer ca do Inte rior de Fon dos de Pen sio nes y la Pro pues ta de Di rec ti -
va del Par la men to y del Con se jo, re la ti va a las ac ti vi da des de or ga nis mos
de pre vi sión pa ra la ju bi la ción (do cu men to 500PC0507, de 2 de ju lio de
2001). La pla ni fi ca ción del in ter ven cio nis mo pú bli co co mu ni ta rio en es ta
ma te ria se re fle ja en la cons ti tu ción del “Fo ro so bre Pen sio nes”, en ca li dad
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38 A efec tos de la di rec ti va 98/49/CE, la co ti za ción ha ce re fe ren cia a “los pa gos pre -
sun ta o efec ti va men te abo na dos a un ré gi men com ple men ta rio de pen sión” (ar tícu lo 3o.,
in ci so f de la di rec ti va). De es te mo do, el tér mi no “co ti za ción” se ha ce equi va len te a las
no cio nes de “apor ta cio nes” o “con tri bu cio nes” a los re gí me nes com ple men ta rios de pen -
sio nes, apar tán do se de la con cep ción más es tric ta que la vin cu la al cum pli mien to de un
de ber pú bli co de co ti zar a un ré gi men le gal de se gu ri dad so cial.

39 Esta ga ran tía ju rí di ca se es pe ci fi ca in di can do, pri me ro, que “los Esta dos miem bros 
adop ta rán las me di das ne ce sa rias pa ra que las co ti za cio nes a un ré gi men com ple men ta rio 
de pen sión es ta ble ci do en un Esta do miem bro pue dan se guir sien do abo na das por un tra -
ba ja dor des pla za do que es té afi lia do a un ré gi men de es te ti po, o en su nom bre, du ran te
to do el tiem po en que es té des ti na do en otro Esta do miem bro”. Aña dien do que “cuan do,
en apli ca ción del apar ta do 1, con ti núen pa gán do se co ti za cio nes a un ré gi men com ple -
men ta rio de pen sión es ta ble ci do en un Esta do miem bro, el tra ba ja dor des pla za do y, en su 
ca so, su em pre sa rio que da rán exen tos de cual quier obli ga ción de co ti zar a un ré gi men
com ple men ta rio de pen sio nes en otro Esta do miem bro” (ar tícu lo 6o., apar ta dos 1 y 2). 

40 En tal sen ti do, se in di ca que “los Esta dos miem bros adop ta rán me di das pa ra que
los em pre sa rios o los ad mi nis tra do res de los re gí me nes com ple men ta rios de pen sión u
otras per so nas en car ga dos de su ges tión in for men ade cua da men te a sus afi lia dos, cuan do
és tos se des pla cen a otro Esta do miem bro, so bre sus de re chos de pen sión y las po si bi li -
da des que se les ofre cen en vir tud del ré gi men. Di cha in for ma ción se rá equi pa ra ble, co -
mo mí ni mo, a la in for ma ción fa ci li ta da a los afi lia dos que ha yan de ja do de co ti zar pe ro
per ma nez can en el mis mo Esta do miem bro” (ar tícu lo 7o.). Por cier to que nues tro sis te ma 
nor ma ti vo re gu la dor de los pla nes y fon dos de pen sio nes jun to a los de re chos de par ti ci -
pa ción ins ti tu cio nal a tra vés de las co mi sio nes de con trol, re co no ce un de re cho de in for -
ma ción de los par tí ci pes so bre la di ná mi ca de fun cio na mien to del plan, lo que va uni do a
la idea-fuer za de que ellos par ti ci pan a tra vés de aqué llas co mi sio nes de con trol, y de in -
di ca cio nes le gis la ti vas más es pe cí fi cas, ex plí ci ta o im plí ci ta men te es ta ble ci das. 
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de co mi té con sul ti vo so bre las pen sio nes com ple men ta rias (cfr. de ci sión de
la Co mi sión 2001/548/CE, de 9 de ju lio de 2001, re la ti va a la crea ción de un
Co mi té en el ám bi to de las pen sio nes com ple men ta rias; DOCE L 196/26,
20 de ju lio de 2001). Este Co mi té con sul ti vo “Fo ro so bre Pen sio nes”, crea -
do en la Co mi sión, es tá in te gra do por ex per tos de las ad mi nis tra cio nes na -
cio na les y de los sis te mas com ple men ta rios de pen sio nes y por re pre sen -
tan tes de los in ter lo cu to res so cia les (ar tícu lo 1o. TRLPFP). Su fun ción
es tri ba en la con sul ta so bre pen sio nes y los pro ble mas y los cam bios a es -
ca la co mu ni ta ria re la ti vos a las pen sio nes com ple men ta rias. Ase so ra rá, en
par ti cu lar, a la Co mi sión pa ra ha llar so lu cio nes a los pro ble mas y obs tácu -
los re la cio na dos con la mo vi li dad trans fron te ri za de los tra ba ja do res en el
mar co de las pen sio nes com ple men ta rias (ar tícu lo 2o.). El Fo ro so bre Pen -
sio nes es ta rá com pues to por 45 miem bros (ar tícu lo 3o.). Por otra par te, la
Co mi sión nom bra rá a los miem bros del Fo ro so bre Pen sio nes a pro pues ta de 
los go bier nos de los Esta dos miem bros, de los de más paí ses in te gran tes
del EEE, de los in ter lo cu to res so cia les re pre sen ta dos a es ca la co mu ni -
taria y de los res tan tes or ga nis mos in di ca dos en el ar tícu lo 3o. (ar tícu lo
4o.). Las de li be ra cio nes del Fo ro so bre Pen sio nes se centrarán en las pe ti -
cio nes de dic ta men for mu la das pro la Co mi sión. No se so me te rán a nin gún
ti po de vo ta ción (ar tícu lo 11). Es ma ni fies ta la im por tan te fun ción a cum -
plir en el pro ce so cre cien te de in ter ven ción co mu ni ta ria en los re gí me nes
com ple men ta rios de pen sio nes, y aten dien do a la com ple ji dad de la ma te -
ria y las exi gen cias de es pe cia li za ción que su es tu dio com por ta.

En el mar co de la Unión Eu ro pea se han es ta ble ci do me ca nis mos de
coor di na ción co mu ni ta ria de las po lí ti cas de los paí ses miem bros. En tal
sen ti do, en la di rec ción es ta ble ci da por las con clu sio nes del Con se jo Eu ro -
peo de Go tem bur go, de ju nio de 2001, y la apli ca ción del mé to do abier to
de coor di na ción a la po lí ti ca de pen sio nes, se vie ne eva luan do la sos te ni bi -
li dad a lar go pla zo de las fi nan zas pú bli cas an te el re to pre su pues ta rio del
en ve je ci mien to de la po bla ción, pa ra lo que se en tien de ne ce sa ria la coor -
di na ción de las di ver sas po lí ti cas eco nó mi cas de los paí ses co mu ni ta rios.
La fi na li dad es lo grar una ma yor es ta bi li dad eco nó mi ca a ni vel eu ro peo y,
asi mis mo, rea li zar efi caz men te el prin ci pio de li bre cir cu la ción de tra ba ja -
do res y, en ge ne ral, de los ciu da da nos eu ro peos. Por otra par te, es te ob je ti -
vo se ar ti cu la con el di se ño de las po lí ti cas eco nó mi cas y pre su pues ta rias
orien ta das a la es ta bi li dad, al cre ci mien to y a la me jo ra del gas to so cial. Pa -
ra las ins ti tu cio nes po lí ti cas de la Unión Eu ro pea, la via bi li dad fi nan cie ra
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de los sis te mas de pen sio nes de be en mar car se en el con tex to eu ro peo de es -
ta bi li dad y cre ci mien to y vin cu lar se, ba jo los prin ci pios de sub si dia rie dad
y coor di na ción, a los ob je ti vos per se gui dos por la po lí ti ca co mu ni ta ria eu -
ro pea. Por ello se sub ra ya la im por tan cia de pre ci sar el im pac to del gas to
pú bli co en pen sio nes, sa ni dad y cui da dos de ma yo res so bre la sos te ni bi li -
dad de las fi nan zas pú bli cas de mo do coor di na do des de el mar co de la
Unión Eu ro pea.

Se tra ta de pro gra mar me di das de adap ta ción de los sis te mas de pen sio -
nes al pro gre si vo en ve je ci mien to de la po bla ción que de ri va rá de las re du -
ci das ta sas de na ta li dad y de la pro lon ga ción de la es pe ran za de vi da. Se
im pul sa un pro ce so de adop ción coor di na da de me di das de re for ma de los
sis te mas de pen sio nes ba sa do en tres gran des ob je ti vos de sa rro lla dos en el
mar co de un en fo que eu ro peo con jun to: ve lar por que los sis te mas de pen -
sio nes sean ca pa ces de lo grar sus fi nes so cia les, man te ner su via bi li dad fi -
nan cie ra y res pon der a los cam bios ope ra dos en las ne ce si da des de una so -
cie dad ca da vez más com ple ja y di ver si fi ca da (véase Consejo Europeo de
Laeken, de diciembre de 2001).

La es tra te gia de coor di na ción eu ro pea de las pen sio nes com ple men ta -
rias pre sen ta co mo cri te rio ge ne ral el fa vo re cer las pen sio nes com ple men -
ta rias pri va das. En es ta di rec ción se si túa la di rec ti va 98/49/CE del Con se -
jo, de 29 de ju nio de 1998, re la ti va a la pro tec ción de los de re chos de
pen sión com ple men ta ria de los tra ba ja do res por cuen ta aje na y los tra ba ja -
do res por cuen ta pro pia que se des pla zan den tro de la co mu ni dad (DOC
núm. L 209 de 25 de ju lio de 1998). En ella se di se ña una con ver gen cia de
ob je ti vos, sien do la di rec ti va co mu ni ta ria un ins tru men to ju rí di co ade cua -
do por su ca rác ter fle xi ble.

En cohe ren cia, el ob je ti vo fi ja do por la di rec ti va (ar tícu lo 1o.), es pro te -
ger los de re chos de los afi lia dos a re gí me nes com ple men ta rios de pen sión
que se des pla cen de un Esta do miem bro a otro.41 Ello per mi te con tri buir a
la su pre sión de obs tácu los a la li bre cir cu la ción de los tra ba ja do res por
cuen ta aje na y por cuen ta pro pia den tro del es pa cio co mu ni ta rio (es ta pro -
tec ción ha ce re fe ren cia a los de re chos de pen sión en vir tud de re gí me nes
com ple men ta rios, tan to vo lun ta rios co mo obli ga to rios, con ex cep ción de
los re gí me nes cu bier tos por el re gla men to 1408/71). No se tra ta de es ta ble -
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41 La di rec ti va se apli ca no só lo a los afi lia dos a re gí me nes com ple men ta rios de pen -
sión, si no tam bién a otros po si bles be ne fi cia rios de es tos re gí me nes que ha yan ad qui ri do
o es tén en vías de ad qui rir de re chos en uno o más Esta dos miem bros (ar tícu lo 2o.).
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cer un con jun to de re glas ho mo gé neas o uni for mes que per mi tan ar mo ni -
zar los di ver sos sis te mas na cio na les, si no que se li mi ta a ser vir de ins tru -
men to de “coor di na ción par cial”, de bi do a la re ser va de los Esta dos
miem bros a ce der ám bi tos de au to no mía en ma te rias que in ci den en los
mé to dos de ca pi ta li za ción o su tra ta mien to fis cal.

Esta di rec ti va uti li za la ex pre sión “ré gi men com ple men ta rio de pen sión”
(re le gan do los tér mi nos de pro fe sio nal o pri va do), en ten dien do por tal to do
ré gi men pro fe sio nal de pen sión es ta ble ci do de con for mi dad con la le gis la -
ción y la prác ti ca na cio nal, co mo los con tra tos de se gu ros de gru po o los re -
gí me nes por re par to acor da dos por uno más sec to res o ra mas, los re gí me -
nes por ca pi ta li za ción o los com pro mi sos de pen sión ga ran ti za dos pro
pro vi sio nes en el ba lan ce de las em pre sas o cual quier dis po si ti vo de ca rác -
ter co lec ti vo o dis po si ti vo com pa ra ble des ti na dos a abo nar una pen sión
com ple men ta ria a tra ba ja do res por cuen ta aje na o por cuen ta pro pia” (ar -
tícu lo 3o., b).

Por su par te, de li mi ta ins tru men tal men te la no ción de “pen sión com ple -
men ta ria” co mo aque llas “pen sio nes por ju bi la ción y, cuan do así lo es ta blez -
can las nor mas de un ré gi men com ple men ta rio de pen sión es ta ble ci do con
arre glo a la le gis la ción y a la prác ti ca na cio na les, las pres ta cio nes por in va-
li dez y de su per vi ven cia, des ti na das a com ple tar o sus ti tuir las pres ta cio nes
de los re gí me nes le ga les de se gu ri dad so cial pa ra los mis mos ries gos”.

Con la fi na li dad de es ta ble cer una ga ran tía ade cua da de los de re chos de
pen sión com ple men ta ria de los tra ba ja do res que se des pla cen den tro de la
Co mu ni dad, la di rec ti va es ta ble ce cua tro “me di das” a adop tar por los Esta -
dos: a) La igual dad de tra to en el man te ni mien to de los de re chos de pen -
sión (ar tícu lo 4o.). Pa ra lo cual los Esta dos han de adop tar las me di das ne -
ce sa rias pa ra ga ran ti zar el “man te ni mien to de los de re chos de pen sión
ad qui ri dos en un ni vel com pa ra ble”, en tre dos co lec ti vos: los afi lia dos que
han de ja do de abo nar co ti za cio nes a un ré gi men com ple men ta rio co mo
con se cuen cia de su des pla za mien to en tre Esta dos miem bros, y los afi lia -
dos que tam bién han de ja do de co ti zar pe ro que per ma ne cen en el mis mo
Esta do; b) res pec to a los pa gos trans fron te ri zos (ar tícu lo 5o.), los Esta dos
de be rán ga ran ti zar que los re gí me nes com ple men ta rios de pen sión pa guen
las pres ta cio nes de bi das a sus afi lia dos y a otros po si bles be ne fi cia rios en
otros Esta dos miem bros (de du ci dos los po si ble im pues tos y gastos por
tran sac cio nes); c) Con re la ción con las co ti za cio nes a los re gí me nes
com ple men ta rios de pen sión por par te de los tra ba ja do res des pla za dos y 
en su nom bre (ar tícu lo 6o.), los Esta dos han de adop tar las me di das ne -
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ce sa rias pa ra que las co ti za cio nes a un ré gi men com ple men ta rio de pen -
sión, es ta ble ci do en un Esta do miem bro, pue dan se guir sien do abo na das
por el tra ba ja dos afi lia do —o en su nom bre— du ran te to do el tiem po que
es té des ti na do en otro Esta do miem bro (el man te ni mien to de la co ti za ción
a es te ré gi men com ple men ta rio exo ne ra de cual quier obli ga ción de co ti zar a
un ré gi men com ple men ta rio en otro Esta do miem bro), y d) en lo con cer -
nien te a las in for ma cio nes a los afi lia dos (ar tícu lo 7o.), los Esta dos han de
adop tar las me di das pa ra que los em pre sa rios, ad mi nis tra do res u otras per -
so nas en car ga das de la ad mi nis tra ción de los re gí me nes com ple men ta rios
de pen sión, in for men ade cua da men te a sus afi lia dos so bre sus de re chos y
po si bi li da des, cuan do és tos se des pla cen a otro Esta do miem bro (co mo mí -
ni mo, se rá equi pa ra ble a la fa ci li ta da a los afi lia dos que ha yan de ja do de
co ti zar, pe ro per ma nez can en el mis mo Esta do miembro).

Exis te una ten den cia a in cre men tar la in ter ven ción de la Unión Eu ro -
pea en ma te ria de pen sio nes com ple men ta rias. Es sig ni fi ca ti va, al res pec -
to, la crea ción den tro de la Co mi sión Eu ro pea del “Fo ro de Pen sio nes”;
or ga nis mo que ac túa co mo co mi té con sul ti vo so bre las pen sio nes com -
ple men ta rias.42 Está in te gra do por ex per tos (45 miem bros en to tal), de las 
ad mi nis tra cio nes na cio na les, de los re gí me nes com ple men ta rios de pen -
sio nes y por re pre sen tan tes de los agen tes so cia les. Tie ne asig na da la fun -
ción tí pi ca de ins tan cia con sul ti va so bre pen sio nes y, es pe cial men te, en
to do lo re la ti vo a la pro ble má ti ca que ta les pres ta cio nes sus ci tan en el es -
pa cio co mu ni ta rio.

No obs tan te, la in ter ven ción le gis la ti va en ma te ria de re gu la ción sus tan -
ti va de la pro tec ción so cial com ple men ta ria es to da vía es ca sa y es tric ta -
men te li mi ta da a la coor di na ción en cier tos as pec tos. Aho ra bien, exis ten
otras in ter ven cio nes que tie nen la fi na li dad de es ta ble cer ins tru men tos de
ga ran tía de la pro tec ción com ple men ta ria en las mo da li da des exis ten tes en
los Esta dos na cio na les.43 Los fon dos de pen sio nes (in ter nos y ex ter nos) co -
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42 Véa se de ci sión de la Co mi sión 2001/548/CE, de 9 de ju lio de 2001, DOCE L 196/26, 
20 de ju lio de 2001.

43 La Unión Eu ro pea es tá con ce dien do prio ri dad al tra ta mien to de to das las cues tio -
nes que in ci den en la efi cien cia eco nó mi co-fi nan cie ra y so cial de la pro tec ción so cial
com ple men ta ria (es pe cial men te en ma te ria de pen sio nes). Ma ni fes ta ción de es te cre cien -
te in te rés es la Co mu ni ca ción de la Co mi sión al Con se jo, al Par la men te Eu ro peo y al
Co mi té Eco nó mi co y So cial, de 3 de ju lio de 2001, re la ti va al apo yo a las es tra te gias na -
cio na les pa ra ga ran ti zar pen sio nes se gu ras y via bles me dian te un plan tea mien to in te gra -
do, COM (2001 362 fi nal); la Co mu ni ca ción de la Co mi sión 94/CE/360/08, so bre un
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rren dos cla ses de ries gos: los lla ma dos ries gos de cré di to (cuan do los com -
pro mi sos asu mi dos no se pue den sa tis fa cer por la in sol ven cia de la em pre -
sa pro mo to ra), y los ries gos de mer ca do (en el ca so de que el va lor de los
ac ti vos pre sen te una re duc ción im pre vis ta o ine vi ta ble que im pi da sa tis fa -
cer los com pro mi sos ad qui ri dos).

En ma te ria de in sol ven cia del em plea dor, se ha de te ner en cuen ta la di -
rec ti va 80/987/CEE, de 20 de oc tu bre, re la ti va a la pro tec ción de los tra ba -
ja do res asa la ria dos en ca so de in sol ven cia del em pre sa rio. En la mis ma se
es ta ble ce que, en ta les ca sos, los Esta dos miem bros han de ga ran ti zar el in -
te rés de los tra ba ja do res en cuan to a sus de re chos ad qui ri dos o en cur so de
ad qui si ción a pres ta cio nes de ve jez, in clui das las pen sio nes de su per vi ven -
cia en fa vor de sus fa mi lia res, co rres pon dien tes a re gí me nes com ple men ta -
rios o in ter pro fe sio na les de se gu ri dad so cial (ar tícu lo 8o.). Por lo que se re -
fie re a la trans mi sión de em pre sa, la Di rec ti va 2001/23/CE del Con se jo, de
12 de mar zo de 2001, so bre man te ni mien to de los de re chos de los tra ba ja -
do res en ca so de trans mi sión de em pre sa (par cial o to tal), dis po ne que sal -
vo dis po si ción en con tra rio por par te de los Esta dos miem bros, la su ce sión
le gal no se rá apli ca ble a los de re chos de los tra ba ja do res en ma te ria de
pres ta cio nes de ju bi la ción, in va li dez o su per vi ven cia, al am pa ro de re gí -
me nes com ple men ta rios pro fe sio na les fue ra de los re gí me nes le ga les de
se gu ri dad so cial de los Esta dos miem bros (ar tícu lo 3.4, a). No obs tan te, y
en to do ca so, cual quie ra que sea la op ción ele gi da, los Esta dos miem bros
de be rán adop tar las me di das ne ce sa rias pa ra pro te ger los in te re ses de los
tra ba ja do res, así co mo de las per so nas que ha yan de ja do ya el cen tro de ac -
ti vi dad del ce den te en el mo men to del tras pa so, en lo que se re fie re a sus
de re chos ad qui ri dos, o en cur so de ad qui si ción, a pres ta cio nes de ju bi la -
ción, com pren di das las pres ta cio nes pa ra los su per vi vien tes, con arre glo a
los re gí me nes com ple men ta rios pro fe sio na les o in ter pro fe sio na les fue ra
de los re gí me nes le ga les de se gu ri dad so cial de los paí ses miem bros (ar -
tícu lo 3.4, b).

Den tro de la preo cu pa ción por la se gu ri dad ju rí di ca (es pe cial men te an te
el cons tan te pro ce so de rees truc tu ra ción de em pre sas) y por la flui dez del
mer ca do de la pre vi sión pri va da se si túa la di rec ti va 2003/41/CE del Par la -
men to Eu ro peo y del Con se jo, de 3 de ju nio de 2003, re la ti va a las ac ti vi da -
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Mer ca do Inte rior de Fon dos de Pen sio nes, y la Pro pues ta de Di rec ti va del Par la men to y
del Con se jo, re la ti va a la ac ti vi dad de or ga nis mos de pre vi sión pa ra la ju bi la ción (do cu -
men to 500P0507, de 2 de ju lio de 2001).
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des y la su per vi sión de fon dos de pen sio nes de em pleo. En ella se re co no ce
que ta les ins ti tu cio nes no es tán so me ti das a un mar co le gal co mu ni ta rio
cohe ren te que les per mi ta be ne fi ciar se ple na men te de to das las ven ta jas del
mer ca do in te rior. Se li mi ta, sin em bar go, a es ta ble cer unas re glas mí ni mas
con el ob je ti vo de ga ran ti zar un al to ni vel de se gu ri dad pa ra los fu tu ros pen -
sio nis tas, a tra vés de la im po si ción de nor mas de su per vi sión es tric tas. En es -
ta di rec ti va pre do mi na, an te to do, la preo cu pa ción eco nó mi co-fi nan cie ra so -
bre los as pec tos so cia les de los sis te mas com ple men ta rios. Lo re le van te es el 
buen fun cio na mien to de los fon dos de pen sio nes en cuan to en ti da des fi nan -
cie ras (in ter me dia rios fi nan cie ros), que os ten tan una fun ción de ter mi nan te 
den tro del es pa cio eco nó mi co eu ro peo; y de lo que se tra ta es de ga ran ti zar
su efi cien cia.

Es ma ni fies to que es tas in ter ven cio nes le gis la ti vas co mu ni ta rias son in -
su fi cien tes pa ra abor dar to da la com ple ji dad de pro ble mas so cia les y eco -
nó mi cos que plan tean los sis te mas de pen sio nes com ple men ta rios. Se ría
ne ce sa rio un per fec cio na mien to de las me di das en ca mi na das a in tro du cir
me ca nis mos de coor di na ción y con ver gen cia por ob je ti vos an te la ino por -
tu ni dad —si no la im po si bi li dad— de una ho mo ge ni za ción ab so lu ta de los
sis te mas com ple men ta rios: di ver si dad de cri te rios de in clu sión y ex clu sión 
sub je ti va del cam po de apli ca ción (v. gr., la fre cuen te ex clu sión de tra ba ja -
do res pre ca rios, tem po ra les y a tiem po par cial); el ré gi men de pres ta cio nes
es ex traor di na ria men te he te ro gé neo; di ver si dad de mo da li da des de téc ni -
cas de ges tión y con trol; dis tin tas son tam bién las re glas de pres crip ción de
los de re chos de pen sión com ple men ta ria; la trans fe ri bi li dad de los de re -
chos de pen sión an te el cam bio in tra co mu ni ta rio de em pre sa, lo que exi gi -
ría una mí ni ma ho mo ge nei dad en el tra ta mien to ju rí di co (ac tual men te ine -
xis ten te); di ver si dad de tra ta mien to fis cal; di ver si dad de re glas en ma te ria
de in sol ven cia em pre sa rial; et cé te ra. Ello su po ne que un tra ta mien to ade -
cua do de los pro ble mas de coor di na ción in tra co mu ni ta ria de los sis te mas
pri va dos de pen sio nes exi ge una in ter ven ción to ta li za do ra so bre nu me ro -
sos as pec tos del de re cho so cial y del de re cho de la eco no mía. De ahí el
fac tor de com ple ji dad en la re gu la ción eu ro pea de es ta ma te ria. Sin em bar -
go, no pa re ce po si ble que tan to el es pa cio eco nó mi co co mo el es pa cio so -
cial eu ro peo pue da avan zar sa tis fac to ria men te si no se es ta ble cen fór mu las 
más ima gi na ti vas y re for za das de coor di na ción y con ver gen cia de los sis -
te mas de pen sio nes com ple men ta rios.

Con to do, en el di se ño del mo de lo le gal de pro tec ción so cial com ple -
men ta ria se ha op ta do por la pre fe ren cia es truc tu ral del me ca nis mo ins ti -
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tucio nal de los pla nes y fon dos de pen sio nes pri va dos. Po día ha ber se op -
ta do por otros mo de los me nos pri va tis tas, en cau zan do los es fuer zos
pri va dos de pre vi sión ha cia un ré gi men vo lun ta rio com ple men ta rio, ges -
tio na do por el po der pú bli co, pe ro no ha si do és ta la op ción de po lí ti ca le -
gis la ti va en el de sa rro llo de las pre vi sio nes cons ti tu cio na les. El mo de lo
de fo men to se com ple ta con un pro ce so con tro la do de re mer can ti li za ción
del es pa cio pú bli co de las pen sio nes de los re gí me nes pro fe sio na les de se -
gu ri dad so cial ha cia el pri va do (el mer ca do de la pre vi sión privada).

Esta op ción pue de plan tear pro ble mas de le gi ti mi dad de mo crá ti ca res -
pec to al mo de lo de fi nan cia ción con sub ven ción fis cal pú bli ca, lo que
acon se ja ría, al me nos, el fo men to de la uni ver sa li za ción sub je ti va de los
sis te mas pro fe sio na les o de em pleo; de pre vi sión pri va da com ple men ta ria
o su ple men ta ria. Por otra par te, di cha sub ven ción fis cal y la mis ma fun ción
so cial del mer ca do de la pre vi sión y las exi gen cias de ga ran tía de sol ven cia 
de los fon dos cons ti tui dos exi gen un pe ne tran te in ter ven cio nis mo pú bli co
que va más allá del “con trol” pa ra ad qui rir la fun ción de supervisión.

Ante el ries go de que la po ten cia ción de los sis te mas pri va dos de pen sio -
nes con tri bu ya a acen tuar la cons truc ción de una so cie dad dual ba sa da en
una di vi sión so cial del tra ba jo re fle ja da ju rí di ca men te en el sis te ma glo bal de 
pro tec ción so cial en su di men sión pú bli ca y pri va da, con la ten den cia ac tual
a la su per pro tec ción de los fuer tes y la des pro tec ción de las per so nas más dé -
bi les, la po lí ti ca de re for ma so cial de be ría es ta ble cer me di das de ree qui li brio 
pa ra me jo rar la po si ción de los co lec ti vos más des fa vo re ci dos, co rri gien do
los me ca nis mos de au to rre gu la ción del mer ca do de la pre visión pri va da.

Ba jo es ta con fi gu ra ción de po lí ti ca le gis la ti va se cons ta ta que la se gu ri -
dad social pre vis ta en el ar tícu lo 41 CE “es una pie za más” del más com ple -
jo sis te ma de pro tec ción so cial pú bli co y pri va do. Ello es cons ti tu cio nal -
men te po si ble por que el le gis la dor go za de li ber tad de con fi gu ra ción de los
mo de los de pro tec ción so cial. El fe nó me no cul mi na en su “di lu ción” en el
más am plio y di fu so con cep to de pro tec ción so cial pú bli ca den tro de la to da -
vía más am plia no ción de pro tec ción so cial glo bal, pú bli ca y pri va da, en el
cua dro fle xi ble que pro por cio na el tex to cons ti tu cio nal (ex ar tícu lo 41 CE).

En el mar co de es te mo de lo glo bal de pro tec ción so cial se pro du ce un
re par to de res pon sa bi li dad del in di vi duo y del Esta do. Es és ta otra cues -
tión fun da men tal res pec to a los fi nes y los me dios del sis te ma de pro tec -
ción so cial, en el que pue den dar se po si cio nes ex tre mas, pe ro en tre atri buir
la res pon sa bi li dad de la pro tec ción so cial al in di vi duo o atri buir la al Esta do 
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ca ben un con jun to de po si bi li da des in ter me dias. La op ción de po lí ti ca le -
gis la ti va pue de apos tar por una so lu ción in ter me dia (por el mo men to es lo
que se es tá ha cien do) por el cau ce de con ju gar la res pon sa bi li dad in di vi -
dual y del Esta do en el cam po de la pro tec ción so cial. Pe ro en el en ten di do
de que asu mir la res pon sa bi li dad in di vi dual no pue de su po ner que se pier -
da de vis ta el he cho his tó ri co de que el bie nes tar es una res pon sa bi li dad
esen cial men te co lec ti va. Es ne ce sa rio de cir que la “apo lo gía” uni la te ral de
la res pon sa bi li dad in di vi dual del dis cur so con ser va dor aca ba por con tra de -
cir la ver da de ra au to no mía del su je to. La re for ma so cial cohe ren te con el
ga ran tis mo pro pio del cons ti tu cio na lis mo so cial pue de su pe rar la re tó ri ca
de la res pon sa bi li dad per so nal que se ha ex pre sa do du ran te lar go tiem po y
tra tar de con ju gar res pon sa bi li dad co lec ti va y res pon sa bi li dad in di vi dual.
En es te sen ti do se pue de re for mu lar el ideal de so li da ri dad so cial, ha cien -
do que la res pon sa bi li dad per so nal com ple te y es té al ser vi cio de la res -
pon sa bi li dad co lec ti va pa ra el bie nes tar.

Es lo cier to que la ins tau ra ción del nue vo mo de lo su po ne in tro du cir una
pers pec ti va re fun da cio nal del sis te ma de pro tec ción so cial en su con jun to.
Esa re fun da ción del sis te ma vie ne exi gien do la rea li za ción di ná mi ca de un
pac to so cial y de pac to en tre las ge ne ra cio nes so bre el sis te ma de se gu ri -
dad so cial y, en ge ne ral, so bre el mo de lo de pro tec ción so cial. Se ña lar, no
en va no, que el pro ble ma po lí ti co de fon do plan tea do por las po lí ti cas re -
gre si vas en ma te ria de se gu ri dad so cial y la po ten cia ción se lec ti va de los
me ca nis mos de pre vi sión pri va da se ha re suel to a tra vés de un pro gra ma
de con sen so po lí ti co plu ra lis ta so bre el sen ti do del nue vo mo de lo de pro -
tec ción so cial. En su ma, una re for ma glo bal de to do el sis te ma. Una re for -
ma que va más allá des de lue go del in ten to ra cio na li za dor y del ob je ti vo
for mal men te ex pli ci ta do en el Pac to de To le do de re for mar pa ra con ser var
lo exis ten te: es una re for ma so cial pa ra trans for mar cua li ta ti va men te el ac -
tual mo de lo de pro tec ción so cial. Ese con sen so po lí ti co y so cial se ha re -
fle ja do en el Pac to de To le do y los acuer dos so cio po lí ti cos que los han
“reac tua li za do” per ma nen te men te, y se ha re fle ja do en el se no del mis mo
Par la men to con la apro ba ción de la Pro po si ción de ley so bre los sis te mas
com ple men ta rios de pre vi sión so cial, de 17 de di ciem bre de 1997 (BOGG
de 5 de ene ro de 1998, se rie D, núm. 229). En ella se con tem pla la do ble di -
men sión fi na lis ta de los sis te mas com ple men ta rios (so cial y eco nó mi co-fi -
nan cie ra) y se des ta ca el ca rác ter for mal men te ins tru men tal de la pre vi sión
com ple men ta ria al ser vi cio de la se gu ri dad so cial. En rea li dad se tra ta de
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cam biar lo exis ten te, ins tau ran do un nue vo mo de lo de pro tec ción so cial,
en una lí nea más uni ver sa lis ta, más asis ten cia lis ta y más pri va tis ta, to da
vez que aten dien do a la mis ma re co men da ción de ci mo cuar ta del Pac to de
To le do, la pre vi sión so cial com ple men ta ria ex ter na al sis te ma de se gu ri -
dad so cial es una prio ri dad de po lí ti ca le gis la ti va al ser aqué lla un ele men to 
de con so li da ción de la pro tec ción so cial con fi gu ra da en la Cons ti tu ción.

El fenó me no cul mi na en su “di lu ción” en el más am plio y di fu so con cep -
to de pro tec ción so cial pú bli ca den tro de la to da vía más am plia no ción de
pro tec ción so cial glo bal, pú bli ca y pri va da, en el cua dro fle xi ble que pro por -
cio na el tex to cons ti tu cio nal (ex ar tícu lo 41 CE). Es de real zar que es te pro -
ce so de re for ma so cial ha si do, sin du da, el de ma yor en ver ga du ra y el más
am bi cio so em pren di do des de la cons ti tu ti va re for ma de Wi lliam Be ve rid -
ge,44 y des de las re for mas lle va das a ca bo en la in me dia ta pos gue rra no se
ha bía pro du ci do una au tén ti ca re vi sión com ple ta en Eu ro pa del Esta do del
bie nes tar en to dos sus ele men tos fun da men ta les, des pués de po ner en prác -
ti ca mu chas re for mas par cia les no siem pre con un rum bo bien de fi ni do.
Des de el re for mis mo de mo crá ti co-so cial —com pro me ti do con los prin ci -
pios del cons ti tu cio na lis mo so cial— no se tra ta ría de des man te lar el sis te -
ma de bie nes tar, re le gán do lo a una sim ple “red de se gu ri dad” en ca mi na da
a pro te ger tan só lo a los ne ce si ta dos (po bres y mar gi na les); pe ro tam po co
se tra ta ría de man te ner lo sin re for ma o con un ren di mien to ina de cua do pa -
ra los fi nes que le son pro pios. Se tra ta ría de re for mar lo so bre la ba se de un
nue vo con tra to en tre el in di vi duo y el Esta do en el que se de be ría de man te -
ner un Esta do so cial que otor gue una pro tec ción ge ne ra li za da, su fi cien te y
jus ta a to dos los ciu da da nos. Es ne ce sa rio su pe rar la idea de que el Esta do
so cial se li mi te a la sa tis fac ción “pa si va” de pres ta cio nes. Se tra ta de in tro -
du cir cam bios es truc tu ra les que per mi tan avan zar ha cia una eta pa más evo -
lu cio na da del sis te ma del bie nes tar y de la pro tec ción so cial en ge ne ral, en
el sen ti do de que el sis te ma del bie nes tar se ha rá ca da vez más pro-ac ti vo,
ga ran ti zan do el bie nes tar, im pi dien do la po bre za, ase gu ran do que los in di -
vi duos ten gan la ade cua da edu ca ción, for ma ción y apo yo. Pe ro tam bién
que el sis te ma de pro tec ción so cial sea en sí “pro-ac ti vo” en cuan to ca paz

LA POLÍTICA DE REFORMA DE LAS PENSIONES PÚBLICAS 463

44 Véa se Infor mes de lord Be ve rid ge: Se gu ro so cial y ser vi cios afi nes (1942). I, Ma -
drid, MTSS, 1989; id., Ple no em pleo en una so cie dad li bre. II, Ma drid, MTSS, 1989. Por 
cier to, que Be ve rid ge ya ha bía lla ma do la aten ción so bre la ne ce si dad de man te ner cier -
tos ám bi tos de res pon sa bi li dad in di vi dual en ma te ria de au to pro tec ción so cial. Por lo que 
con ce dió una gran im por tan cia a las me di das y re gí me nes vo lun ta rios re si den cia dos en el 
tra ba jo pro fe sio nal.
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de orien tar a los ciu da da nos en si tua ción de tra ba jar ha cia el mer ca do de
tra ba jo, a tra vés de ima gi na ti vas po lí ti cas de rein ser ción la bo ral. La pro tec -
ción pú bli ca no tie ne por qué ex cluir cier to ám bi to de au to pro tec ción so cial 
y co lec ti va que evi te las si tua cio nes in ne ce sa rias de ex clu si va de pen den cia 
del sis te ma pú bli co de bie nes tar. La ac tual re for ma so cial vie ne sien do rea -
li za da a tra vés de in no va cio nes gra dua les, en la con vic ción de que pue de ser
in sos te ni ble a lar go pla zo el mo de lo ac tual sin que se lle ven a ca bo re for mas
es truc tu ra les, pe ro tam bién en el con ven ci mien to de que la re for ma es truc tu -
ral no de be con du cir a una frac tu ra so cial y a la re nun cia de los prin ci pios de
so li da ri dad e igual dad ma te rial cons ti tu ti vos de la for ma del Esta do so cial
con tem po rá neo. Sin em bar go, la re for ma se es tá in cli nan do ca da vez más
ha cia la po ten cia ción de una Se gu ri dad So cial asis ten cial. Por lo de más, ca -
be de cir que la re for ma, pa ra ha cer la más asu mi ble por la so cie dad, se rea li za 
de mo do gra dual y se com bi na con una se rie de me di das tran si to rias (de re -
cho tran si to rio) que tra tan de sua vi zar el ri gor de una re for ma que en mu -
chos as pec tos es tá su po nien do una trans for ma ción ra di cal del mo de lo tra di -
cio nal de pro tec ción so cial, y muy en par ti cu lar del sis te ma de pen sio nes.

Den tro de es te sis te ma glo bal de pro tec ción so cial más “pro-ac ti vo” es
po si ble pen sar que el sec tor pú bli co y el sec tor pri va do, su pe ran do la ac ti -
tud defen si va ini cial del pro ce so de re for ma de mo crá ti co-so cial (de con -
ten ción de la ofen si va neo li be ral pri va ti za do ra), pue dan (y en ri gor de -
ban) tra ba jar en co la bo ra ción ba jo la di rec ción y el con trol del po der
pú bli co pa ra ase gu rar que, siem pre que sea po si ble, las per so nas es tén
ase gu ra das pú bli ca men te fren te a los ries gos pre vi si bles, y ha gan tam -
bién pro vi sión pri va da pa ra su ju bi la ción. Esto im pli ca una in ten si fi ca ción
de la cons truc ción del mo de lo mix to, pú bli co y pri va do de pro tec ción so -
cial. Este mo de lo mix to es tá en el cen tro mis mo del pro ce so re for mis ta. Di -
cho ob je ti vo lle va rá más allá de las pre vi sio nes ini cia les del Pac to de To le -
do y de sus de sa rro llos (en gran me di da “de fen si vos”) in me dia ta men te
pos te rio res. El nue vo con tra to so cial de be ser, en efec to, una nue va sín te sis 
en tre el es ta tis mo del bie nes tar y el fra ca sa do in di vi dua lis mo neo li be ral.
Exis ten dis tin tos mo de los de so cie dad, sien do ne ce sa rio sub ra yar que ac -
tual men te se cons ta ta un apo yo ma yo ri ta rio pa ra lle var a ca bo un en fo que
po lí ti co ba sa do en el ac ti vis mo del Esta do so cial co mo me ca nis mo de re -
dis tri bu ción de ren tas y ga ran tía efec ti va del prin ci pio de igual dad de opor -
tu ni da des.
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El de sa rro llo del sis te ma de la se gu ri dad so cial es com ple jo y con tra dic -
to rio. Los pro ce sos de re for mis mo so cial ac tua les es tán pre si di dos por la
ló gi ca ra cio na li za do ra y de con ten ción del gas to (tí pi ca de las po lí ti cas de -
fen si vas en ma te ria de reor ga ni za ción de los sis te mas de pro tec ción so -
cial). Actual men te, la re for ma con cer ta da (Pac to de To le do y los acuer dos
po lí ti co-so cia les so bre con so li da ción y ra cio na li za ción de la se gu ri dad so -
cial y so bre las pen sio nes mí ni mas) ac túa un re cor te del gas to pú bli co, con -
si de ra do ne ce sa rio pa ra ga ran ti zar la via bi li dad eco nó mi ca del sis te ma y
los ob je ti vos de con ver gen cia eu ro pea, y un am bi cio so pro gra ma de ra cio -
na li za ción de la es truc tu ra y del mo de lo de ges tión. Es así que se asu me
tam bién en el dis cur so re for mis ta la ló gi ca de la tran si ción de mo de los en
un sen ti do que re al za una ma yor asis ten cia li za ción del sis te ma pú bli co
glo bal en su con jun to y, pa ra le la men te, lo que se de ri va de ello es un au -
men to del pe so del sec tor de la pre vi sión pri va da. Es evi den te que con el
nue vo re for mis mo so cial la se gu ri dad so cial no va a de sa pa re cer, si no que
se es tá pro du cien do más bien una reor ga ni za ción in ter na orien ta da ha cia
un cam bio de mo de lo de pro tec ción so cial pú bli ca de mí ni mos de in ten si -
dad pro tec to ra y con aper tu ra de am plios es pa cios a la pre vi sión pri va da.
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