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1. INTRODUCCION

Con el transcurso del tiempo, los sistemas de pensiones publicas se han convertido en un importante programa
de transferencias de renta del sector publico y, por tanto, en uno de los ejes fundamentales del

denominado Estado de Bienestar, cuyas repercusiones sobre aspectos politicos, econdmicos y sociales no

son nada despreciables en la actualidad en todos los paises desarrollados..

La aparicién y desarrollo de estos programas publicos obedece, en cierta forma, a la existencia de algtn fallo
de mercado que hace necesaria la intervencién publica para solucionar problemas concretos de la sociedad en
un momento determinado. Sin embargo, con el tiempo las condiciones de partida cambian y aparecen

nuevas circunstancias econémicas y sociales que han hecho que en los Ultimos afios estos programas sean
objeto de un intenso debate en todos los paises. El atractivo del tema no sdlo radica en todo lo anterior, sino
que ademas se trata de un tema en que para su estudio completo y detallado se pone en marcha todo

el instrumental analitico que utiliza el hacendista : incidencia, eficiencia, efectos econémicos, principios de
equidad, etc.

En este trabajo nos centraremos basicamente en el capitulo de pensiones de jubilacién en su

modalidad contributiva, pues constituyen con mucho el capitulo més voluminoso de gastos de la Seguridad
Social y son las que en los Ultimos afios han protagonizado un importante debate publico acerca del
principal problema de la Seguridad Social que es hoy su inestabilidad financiera.

El objetivo sera analizar las pensiones de jubilacién, partiendo de la justificacién de la intervencion publica,
los objetivos que persigue y sus implicaciones financieras y de disefio. En la seccién 3, describiremos

las caracteristicas institucionales y la importancia cuantitativa de estos programas en Esparia y en Europa.
A continuacion, en la seccion 4, se revisaran los problemas de las pensiones publicas en cuanto a

su sostenibilidad financiera y, dado su volumen, sefialaremos de forma sintética la incidencia que estos
programas tienen sobre variables econémicas tan relevantes como el ahorro y la oferta de trabajo, asi como,
su contribucion al objetivo de equidad. El apartado 5, revisa y evalia las propuestas de reforma que han
sido realizadas desde diferentes ambitos de la sociedad, para finalizar con las medidas adoptadas
recientemente por el ejecutivo en materia de pensiones en julio de 1997. Finalmente, la seccién 6, presenta
una serie de conclusiones que nos ha sugerido el estudio del tema.

2. FUNDAMENTOS DEL SISTEMA DE PENSIONES EN EL MARCO DE LA ECONOMIA
DEL BIENESTAR

El sistema de pensiones de la Seguridad Social es un programa publico que proporciona a los ciudadanos
una fuente segura de rentas cuando se pierde la capacidad de obtenerlas por alguna circunstancia ajena a
la voluntad del individuo : jubilacién, incapacidad o muerte. Estos programas se denominan de sustitucién
de rentas y poseen las caracteristicas siguientes :

a. Para acceder a sus beneficios es necesario haber realizado pagos periédicos al Sector Publico
denominados cotizaciones.

b. La participacién en estos programas es obligatoria tanto para trabajadores como para empresarios.

Las pensiones de jubilacién (excepto las no contributivas) pertenecen a estos programas y son el capitulo
de prestaciones econémicas mas importante tanto en Espafia como en el resto de los paises. (Concretamente,
en Espafia representan el 56% del gasto total en Pensiones para 1997).
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Llegados a este punto podemos plantearnos las cuestiones siguientes : ¢, Por qué interviene el Sector PUblico
en el mantenimiento de la renta en la jubilacién ?. ¢ Por qué obliga a los individuos a participar en los
programas ?. ¢Por qué la gestién de estos programas es publica y no privada ?. A responder a estas
cuestiones dedicamos el punto siguiente.

1. JUSTIFICACION DE LA INTERVENCION PUBLICA

Desde la literatura se han sugerido diversas justificaciones para la existencia de programas publicos de
pensiones dentro del marco de la Economia del Bienestar convencional. Si los individuos planificaran de
forma racional su futuro, la intervencién del Sector Publico tendria escasa justificacion, ya que éstos ahorrarian
de la forma mas rentable posible de cara a obtener recursos para la etapa de jubilacién. Sin embargo, es un
hecho que las decisiones a largo plazo y con gran incertidumbre conllevan comportamientos poco racionales
por parte de los ciudadanos, proporcionando una serie de razones para la intervencion publica :

a. Efectos externos. El hecho de que algunos ciudadanos, por falta de prevision, no ahorrasen nada durante toda
su vida activa daria lugar a situaciones de pobreza y miseria extrema que obligarian a la sociedad a
transferirles renta en el futuro, con el consiguiente coste en términos de renta. La intervencion publica, al obligar
a todos los ciudadanos a prevenir el futuro, elimina ese efecto externo negativo, ya que no sélo se benefician
de estos programas los propios perceptores de la pension sino la sociedad que hubiera tenido que
realizar transferencias de renta en ausencia de programas publicos de pensiones.

=3

Informacién imperfecta y costosa. Ante la incertidumbre en la esperanza de vida resulta dificil y costoso para
un individuo planificar cual seria el ahorro suficiente para su vejez. Como alternativa podria sugerirse el que
alguna institucién publica realizara este tipo de trabajo. Sin embargo, ademas de los gastos que esto
supondria para la institucion, el coste de tiempo para el ciudadano que implica el obtener informacién y la toma
de decisiones no se eliminaria. En este sentido, con el objeto de eliminar estos costes seria mas eficiente que
se realizara a través de la obligatoriedad de un programa publico.

Paternalismo. Incluso ante una planificacién perfectamente racional por parte de los ciudadanos, se darian
casos de extrema pobreza. La idea es que hay algunos individuos cuya tasa de sustitucion intertemporal es
muy baja ( prefieren mucho mas el consumo presente que el consumo futuro) o tienen una aversién al riesgo
muy reducida (arriesgan a que mueren antes de llegar a la jubilacion), y cometerian el error de subestimar
sus necesidades de vejez. Los programas publicos obligatorios tratan de mejorar el bienestar de los
"miopes" evitando el que puedan tener equivocaciones costosas.

24

Por tanto, basicamente por razones de eliminacion de la pobreza en la ancianidad, se justifican los programas
de pensiones obligatorios. Pero estas razones no son suficientes para justificar el que la provisién sea
publica. Este objetivo podria lograrse, al igual que ocurre con otro tipo de seguros, obligando a los

individuos mediante Ley a adquirir un plan de pensiones privado, de forma que todo el mundo estuviese
cubierto frente a las contingencias futuras.

Existen, sin embargo, razones que podriamos denominar de eficiencia y equidad que sugieren la necesidad de
una cobertura publica.

a. La existencia de riesgos sociales. Un riesgo de caracter social surge cuando de producirse la contingencia,
afecta de forma simultanea a toda la poblacion o a una parte sustancial de la misma ( ejemplos son las
guerrras, las inundaciones, los terremotos, etc.). Un empresa privada no puede cubrir un riesgo social porque
de producirse la contingencia tendria que pagar a todos los asegurados al mismo tiempo y probablemente iria a
la quiebra. Por eso, en la préctica las empresas sélo cubren riesgos privados y no riesgos sociales.

En cambio el Sector Publico si puede cubrir riesgos sociales porque dispone de recursos adicionales (impuestos
o deuda publica) a los de las primas de los asegurados para hacer frente a los riesgos sociales.

Las pensiones estan sujetas a riesgos sociales derivados de la incertidumbre de los tipos reales de interés.
Un descenso en los tipos reales de interés es un riesgo social, porque afecta simultdneamente a todos

los trabajadores. Las empresas privadas no pueden eliminar el riesgo y, por ello, es muy dificil que

se comprometan a rentabilidades fijas en pagos a tan largo plazo.
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b. Riesgo de quiebra. El resultado de una mala gestién es la quiebra financiera. Si esto ocurre en una
empresa privada, el ahorrador perderia todo lo ahorrado. En el Sector Publico la mala gestién también puede
estar presente pero, en cambio, el riesgo de quiebra no se contempla. Desde la literatura se ofrecen
distintas soluciones para evitar el riesgo de quiebra de la empresa privada que van desde establecer un plan
de inspeccién por parte del Sector Publico que garantice en cualquier momento la solvencia financiera ;
el establecimiento de un consorcio privado formado por un conjunto de empresas privadas que se hiciera cargo
de las pensiones en caso de una mala gestién; o que el Gltimo garante fuera el Sector Publico. Sin embargo,
como destaca Zubiri (1996), la experiencia nos ensefia que ninguna de estas soluciones seria suficiente
para garantizar la solvencia financiera de la empresa privada, ademas de sefialar que si el Sector Plblico
tuviera que hacerse cargo de una mala gestion privada presentaria problemas de indole conceptual y
practico. Primero, la empresa privada se caracteriza por una supuesta mayor eficiencia que en el Sector
Publico, segundo, la garantia de una cobertura publica induciria a las empresas privadas a adoptar
inversiones arriesgadas en la confianza de que si fracasan se haria cargo el Sector Publico.

c. Seleccién adversa. Dado que estos programas tienen un alto grado de cobertura, si fueran gestionados por
el sector privado, las primas individuales no sélo deberian depender de la renta a sustituir en el futuro,
sino también de la distinta probabilidad de que el individuo pueda sufrir la contingencia. A igual capital
asegurado, un minero tendra que pagar mayores primas que un administrativo, porque tiene mayor riesgo en
el trabajo y su época de inactividad es méas extensa. Por otro lado, las mujeres al tener una esperanza de
vida mayor que la de los hombres tendrian que pagar mayores primas.

Desde una concepcién de equidad esto no seria aceptable y habria que establecer primas iguales para todos
con el mismo capital asegurado, lo que implica una alteracion de los criterios actuariales privados,
convirtiéndose, por tanto, en un argumento de importante peso para la gestién publica de los programas.

d. Distintas prestaciones. Otro argumento de equidad se centra en el pago de las pensiones. En el sector
privado las diferentes capacidades de renta de los individuos darfan lugar a diferentes pensiones. Asi
individuos con capacidad baja recibiran pensiones minimas. El Sector Publico, en cambio, trata de eliminar
esas diferencias otorgando pensiones a unos y otros con un cierto elemento redistributivo.

e. Costes directos e indirectos. Los programas privados tienen asociados costes de transaccion y
administracién mayores que los publicos, al ofrecer las empresas privadas seguros casi personalizados en
funcion de las caracteristicas de los asegurados. No obstante, parece que esta diversidad es una alternativa
mas eficiente que la que ofrece el Sector Publico, pero la diversidad tiene costes no despreciables. Por un
lado, obliga a los individuos a gastar recursos y tiempo en el proceso de seleccién de alternativas mas
idéneas. Por otro, desde la empresa, los costes son mayores al tener que gestionar muchos programas, lo
que redunda en la rentabilidad del capital asegurado (menores prestaciones ). En el Sector Publico sélo existe
un programa uniforme para todos y su actuacion estaria justificada sélo si los costes de la diferenciacién superan
a los beneficios de ésta.

Todas estas razones, unas mas soélidas que otras, suelen considerarse como justificaciones suficientes para
el establecimiento de un sistema de pensiones publico. Ahora bien, es cierto que resulta mas facil

encontrar razones suficientes para justificar la intervencion publica, que determinar los criterios que deberian
guiar el método de financiacion y el disefio de estos programas, sobre todo porque depende de los fines

y objetivos que se pretendan conseguir con el sistema de pensiones.

2. OBJETIVOS DEL SISTEMA DE PENSIONES PUBLICAS

Es sabido que en la practica los sistemas de pensiones publicas contemplan una mezcla de objetivos que
entran en conflicto y que es necesario delimitar para establecer de forma clara la estructura de las prestaciones,
el propio disefio institucional y los instrumentos de financiacion mas adecuados desde la I6gica econdmica.

De hecho, tal y como se configuran en la actualidad los programas de pensiones de la Seguridad Social
pretenden alcanzar dos objetivos contrapuestos : uno asignativo (transferir capacidad adquisitiva individual de
los periodos activos a los pasivos) y otro redistributivo (redistribuir renta entre e intrageneraciones). Dos
objetivos que representan un dificil compromiso entre seguro de rentas (equidad individual) y bienestar social
o solidaridad.

Mientras que el primer objetivo de seguro de rentas hace referencia al grado en que las pensiones

estan relacionadas con las contribuciones pagadas por los individuos, el segundo objetivo de bienestar o
equidad social persigue proporcionar a todas las personas una renta minima en la vejez, con independencia de
los pagos efectuados. En el primer caso, tendriamos las pensiones contributivas suficientes y en el

segundo estariamos hablando de las pensiones no contributivas o contributivas insuficientes.
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Se trata de objetivos en conflicto que no podran conseguirse simultdineamente a través de un mismo
programa. Cumplir con los dos objetivos al menor coste posible exige disponer de dos sistemas separados.
Esto es, si se establece una estrecha relacion entre aportaciones y prestaciones, aquellos individuos de

bajas rentas obtendrian pensiones por debajo incluso del objetivo de renta minima o ninguna pensién. En el
otro extremo, si se establecen pensiones de cuantia considerable con independencia de los pagos satisfechos,
se estaria atentando contra el principio de equidad individual.

Estas dos formas alternativas de contemplar el sistema de pensiones tiene su origen en la configuraciéon de
los sistemas de pensiones en torno a dos modelos teéricamente distintos de Seguridad Social. Los modelos
de corte continental (modelos Bismarck (1981)), basados en la profesionalidad y el caracter contributivo,
que tienden, fundamentalmente, a procurar el mantenimiento del nivel de vida de los trabajadores

ante contingencias protegidas (incapacidad, vejez, muerte), y los modelos de corte universal (modelos
Beveridge (1942)) que se dirigen mas especificamente a la cobertura de necesidades basicas de todos

los ciudadanos por el hecho de serlo.

La evolucién histdrica de la mayoria de los sistemas de proteccion social de los paises desarrollados ha
conducido a la confluencia de los dos sistemas en un sistema mixto (modelo universal con profesional) en
un intento de dar respuesta a dos objetivos : proporcionar cobertura cada vez mas generalizada y atender a
las circunstancias especificas de cada ciudadano.

Mientras exista una ambivalencia de objetivos, el disefio del programa de pensiones sera propenso a
inequidades e ineficiencias, y requerira que el sistema se defina como un mecanismo de ahorro obligatorio o
como un programa de lucha contra la pobreza. Esta delimitacién de objetivos es esencial para elegir el método
de financiacién méas adecuado y el disefio del sistema en general.

Todo esto no sélo es sensato desde el punto de vista financiero y econdmico, sino que, ademas, permitiria
aplicar con propiedad el concepto de déficit al sistema de pensiones, que en caso de existir, implicaria

la realizacién de transferencias de renta de los ingresos generales para equilibrar el sistema. Transferencias
que no serian deseables si el sistema tiene como objetivo basico el seguro de rentas, sin

componente redistributivo alguno.

2. DISENO DEL SISTEMA E IMPLICACIONES FINANCIERAS

De lo sefialado en la seccién anterior se deduce la importancia que tiene el separar las dos vertientes

que actualmente contemplan los programas de pensiones. En la medida que al programa de pensiones de
la Seguridad Social se le atribuye un aspecto propiamente de seguro y que puede contemplarse como

un mecanismo de asignacién intertemporal de recursos de un individuo de su periodo activo al periodo de
la jubilacién, parece deseable que su financiacién se base en la estricta proporcionalidad entre beneficios
a percibir, cuantia y perfil temporal de los pagos individualizados. Esto no significa que el objetivo
redistributivo quede rechazado. El procurar recursos suficientes a personas mayores que no han tenido

la posibilidad de sumarse al sistema es algo que la mayoria de los ciudadanos aceptaria sin dudarlo. Pero
se trataria, en todo caso, de un programa de transferencias de rentas de quienes tienen mayor

capacidad econémica a quienes no alcanzan un nivel minimo de subsistencia a través de un

programa independiente del programa de seguro financiado por el sistema impositivo general.

Dejando al margen los programas de mayor cobertura social, nos centramos en los programas de seguro
de rentas. La naturaleza esencial de los programas de

pensiones contributivas estan basados en una relacién cuotas-prestaciones. Esta relacion

puede instrumentalizarse técnicamente a través del sistema de capitalizacion o sistema de reparto como

dos formas basicas de financiacion, sin perjucio de que se puedan articular otros sistemas denominados hibridos
0 mixtos y que son una mezcla de los dos anteriores.

Si se opta por el sistema de capitalizacion, la seguridad social actuaria de forma anéloga a un fondo

de pensiones privado. Es decir, las cotizaciones sociales que paga cada individuo se invierten en un activo
con rentabilidad y llegada la edad de jubilacién de los trabajadores recibirdn una pension que se pagaria con
las cotizaciones que realizaron y los intereses que han generado. De esta forma cada persona se paga (con
su ahorro pasado) su pension de jubilacion.

Con un sistema de reparto en cada momento del tiempo las cotizaciones que pagan los trabajadores activos
se utilizan para pagar las pensiones de quienes estan jubilados en el momento presente. Cuando

estos trabajadores en activo se jubilen, sus pensiones se pagaran con las cotizaciones de quienes

estéan trabajando en ese momento.
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¢ Como se instrumentalizan y se relacionan estos dos sistemas ?.

En el sistema de reparto los fondos disponibles para pagar pensiones vienen dados por :
Fondo = cwL

c : cotizacion, w : salario medio, L : poblacién ocupada o nivel de empleo.

La tasa de rendimiento de este fondo es igual a la tasa de crecimiento de la base impositiva (wL). Entonces, si
los salarios crecen a un tasaw ‘y el empleo a unatasa L', la tasa de crecimiento anual de los fondos
disponibles es igual a la suma de las tasas de crecimiento del salario real y del empleo, es decir, la tasa

de crecimiento de larenta salarial (w' + L’).

El modelo de capitalizacion tiene una tasa de rendimiento igual al tipo de interés vigente en el mercado (r).

Cuando (W' + L") >, el sistema de reparto serd mas beneficioso que el de capitalizacién. La relacién entre tasas
de crecimiento salarial y de rendimiento de capital proporciona una indicacién de la deseabilidad de un

método sobre otro. Si con una perspectiva temporal fuera mayor la primera que la segunda, podria
argumentarse la superioridad del sistema de reparto. Luego que la tasa de rendimiento salarial sea superior a
la del rendimiento del capital proporciona una inclinacién hacia la superioridad del sistema de reparto y es

una condicién necesaria, aunque no suficiente para que los individuos salgan ganando con una seguridad
social basada en el método de reparto. Por el contrario, con una relacién a la inversa de las tasas

en consideracion, un sistema de capitalizacion podria resultar mas ventajoso en términos de renta.

Asi, cuando hay perspectivas de crecimiento de la poblacién empleada y del crecimiento de la productividad,
el sistema de reparto es atractivo. Si las tendencias de poblacién cambian y las perspectivas de productividad
son menos prometedoras, el sistema de reparto se convierte en un mecanismo de redistribucion de

renta intergeneracional perverso, perjudicando a unas generaciones sobre otras.

El siguiente cuadro resume de forma sintética las principales caracteristicas de cada uno de estos sistemas :

CAPITALIZACION

REPARTO

1. El individuo no cotiza para su propia pension.

1. Elindividuo cotiza para su propia pension.

2. Las cotizaciones-prestaciones no estan ligadas
por un fondo de capital, ya que las pensiones
actuales se financian con lo que se recauda de
cotizaciones de los activos.

2. Las cotizaciones-prestaciones estan ligadas
mediante un fondo de capital, ya que la pensién
es una reasignacion de renta del individuo de los
periodos activos a los pasivos.

3. Permite pagar pensiones de jubilacién desde el
momento en que se crea el sistema.

3. Deben transcurrir muchos afios para obtener
una pension, ya que deben acumularse reservar
suficientemente grandes para pagar pensiones.

4. Las cantidades aportadas por los activos
determinan las pensiones actuales

4. La cantidad aportada por cada individuo
determina su pension futura.

5. El sistema de reparto tiene una rentabilidad
implicita derivada del crecimiento de la base de
cotizacion :

(crecimiento econémico (productividad) y
crecimiento demogréafico (nimero de cotizantes).

5. El sistema tiene un rendimiento explicito por los
fondos que es el tipo de interés aplicable.

6. El sistema de reparto protege a las pensiones
frente a la inflacién, ya que los salarios reales se
mantienen constantes por lo que las
contribuciones de los activos estan indiciadas por
la inflacion.

6. No corrige el efecto de la inflacién porque el
rendimiento que se obtiene es el tipo de interés
real y no nominal.

7. En un sistema de reparto hay tres tipos de
generaciones implicadas. La inicial (no contribuye
y recibe pensién), la intermedia (contribuye y
recibe pensién) y la terminal (contribuye y no
recibe pensién).
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7. Con el sistema de capitalizacion desaparecen
los riesgos de la coyuntura entre activos y pasivos
asi como desaparecen la distribucion entre
generaciones.

10:55:11]




Andlisis econmico del sistema de pensiones piblicas

8. El sistema de reparto se caracteriza como un
acuerdo o contrato intergeneracional por el que
las generaciones activas dan soporte a las
jubiladas a cambio de un compromiso de que

8. No vincula a generaciones futuras a realizar
contrato explicito porque solo esta implicada una
generacion. Obliga a tener cuentas personales
para cada uno de los cotizantes.

cuando alcancen la edad de jubilacién también
ellos recibiran la pension. El carécter de seguro
surge a través de un intercambio de promesas
entre generaciones a través de un "contrato
social" implicito.

Ambos sistemas se dan en la realidad (Chile es un ejemplo de aplicacién del sistema de capitalizacién) pero en
la mayoria de los paises, incluido Espafia, el sistema publico de pensiones es el de reparto.

Los dos sistemas tienen ventajas e inconvenientes y la preferencias por uno u otro no es facil de establecer.
Como denuncia Lépez Garcia (1984), la mayoria de los analistas se basan en proponer el reparto o

la capitalizacion tan sélo en una comparacion de las tasas de rendimiento. Sin embargo, esto no es
suficiente como acabamos de ver. La aplicacién de uno u otro sistema conlleva implicaciones

sociales, econdmicas y politicas que redundan en el bienestar de los ciudadanos. Una valoracién mas
exhaustiva de los sistemas debe realizarse teniendo en cuenta varias dimensiones : posicién ideolégica de
la sociedad, situacién econdmica y demogréficas predominante en una época determinada, efectos
econémicos sobre las variables relevantes como son el ahorro, la inversiéon, la oferta de trabajo y la
aplicacion préctica del sistema.

Todos estos aspectos los trataremos de dilucidar a lo largo del desarrollo del tema donde al final podremos
realizar una valoracion del actuale sistema de pensiones en funcién de ellos. No obstante,

anticipando conclusiones ninguno de los dos es estrictamente mejor que otro. En Ultima caso, ademés de ser
una cuestion técnica, es un problema de preferencia social que, en todo caso, deberia clarificarse a través de
un acuerdo social explicito, ya que el sistema de capitalizacion esta asociado a la idea de individualismo,
mientras que el sistema de reparto esta relacionado con la idea de solidaridad colectiva.

3. CARACTERISTICAS INSTITUCIONALES E IMPORTANCIA CUANTITATIVA DE
LOS PROGRAMAS DE PENSIONES PUBLICAS EN EUROPA Y EN ESPANA.

1. CARACTERISTICAS INSTITUCIONALES DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES EN LA
UNION EUROPEA.

Del conjunto de funciones que desarrollan en la actualidad los sistemas de proteccion social en Europa,

las pensiones en sus distintas modalidades (jubilacion, invalidez y supervivencia), representan el capitulo

mas importante, y dentro de ellas las de jubilacién son las que como media acaparan la mayor cuantia de gasto
y el mayor grado de cobertura.

Los sistemas de proteccion social de los Estados miembros de la Unién se caracterizan por su amplia
diversidad, tanto que a primera vista parece imposible identificar rasgos comunes. Sin embargo, desde

una perspectiva amplia se pueden distinguir caracteristicas comunes y diferencias que pueden hacer posible
la comparacion.

Bésicamente, los Estados miembros se parecen en los objetivos que persiguen, esto es, los riesgos que
pretender cubrir aunque estos riesgos se definan de forma diferente, y difieren en los detalles de la
organizacion, métodos de financiacion, grados de cobertura de la poblacion y estructura de las
prestaciones (condiciones de acceso, cuantia de las prestaciones, tasas de sustitucion).

A. ORGANIZACION DEL SISTEMA.

Por lo que se refiere a las pensiones, y en concreto, a las pensiones por jubilacién, los paises miembros se
pueden clasificar en dos grupos en funcién de tipo de programa. Los que disponen de sistemas

universales cubren a todos los residentes y los que se basan en los sistemas de seguro social condicionan
el acceso s6lo a los que han trabajado, segun la situacién laboral y que han contribuido durante un periodo
de tiempo determinado al sistema. En el cuadro 1 del anexo, se refleja el tipo de programa basico de los
distintos paises, que sin duda, condiciona la extensién de la cobertura social.
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(cuadro n°1)

Se observa que predominan los sistemas de seguro social frente a los de caracter universal. Sin embargo,
esta clasificacion de los paises de la Unién en dos modelos no debe tomarse de forma rigida, ya que un
estudio pormenorizado implicaria que cada sistema debe tratarse como caso Unico y diferente. En principio,
los sistemas universales incluyen también el sistema de cotizaciones sociales y en la mayor parte de los
paises existen prestaciones minimas para todos aquellos que lleguen a la edad de jubilacién sin una
cobertura adecuada.

La diferencia fundamental radica en que en los paises escandinavos (Dinamarca, Suecia y Finlandia),
coexisten dos tipos de pensiones, las minimas a las que todos los ciudadanos tienen derecho cuando se
presenta la contingencia y las pensiones relacionadas con el empleo. Las primeras de cuantia uniforme sélo

son diferentes si existen cargas familiares y las segundas, generalmente, relacionadas con los pagos realizados
y el tiempo de permanencia. En estos paises la existencia de los dos niveles de prestaciones dan lugar
a pensiones acumulativas.

Irlanda y Reino Unido tienen también sistemas nacionales de cobertura casi universal, aunque existen

algunas excepciones para aquellos que estan al margen o fuera del mercado de trabajo y los importes minimos
de las prestaciones son de menor cuantia que en los paises escandinavos. En estos paises la existencia de
los dos sistemas no implica pensiones acumulativas.

En los paises de seguro social, todos aquellos que no tengan derecho a una pensién de jubilacion

pueden acogerse a una pensién asistencial o no contributiva, siempre sujeta a prueba de medios y residencia.
Sin embargo, en Espafia, Italia, Portugal y Grecia, la cobertura no es total, no hay un programa de

ingresos minimos, por lo que el vacio en cobertura es mayor que en el resto de paises de la Unién.

Préacticamente todos los sistemas de seguro social incluyen sistemas especiales para determinados grupos,
tales como los mineros, ferroviarios, trabajadores del mar o empleados del Sector Publico. La justificaciéon de
que existan estos regimenes diferenciados esta en el riesgo relacionado con sus actividades, su

importancia estratégica para el crecimiento econémico, las caracteristicas propias del trabajo que desarrollan y
la fuerza que los sindicatos tienen para que se mantenga un tratamiento diferenciado tanto en los tipos

de cotizacién como en los beneficios que perciben. En concreto, en Espafia, coexisten el Régimen General y
5 Regimenes Especiales :

« R.E. de Trabajadores del Mar

. R.E. Agrario

. R.E. para la Mineria del Carbén

. R.E. de los Trabajadores por Cuenta Propia o Autbnomos
. R.E. de los Empleados del Hogar

Y fuera del &mbito de la Seguridad Social, un sistema de proteccién especifico para funcionarios
publicos, constituido por el Régimen de Clases Pasivas.

Otro rasgo caracteristico en los paises de la Unién, es que ademas de la Seguridad Social ptblica

existen sistemas de seguro complementario obligatorios o voluntarios. En los paises en los que
existen sistemas obligatorios, éstos son complementarios al sistema publico. En casi la mitad de paises de
la Unién la pertenencia a sistemas complementarios es obligatoria para determinados grupos.

. Suecia y Finlandia. Todos los trabajadores tanto auténomos como asalariados estan cubiertos.
. Dinamarca, Reino Unido y Holanda. Sélo los asalariados.

. Francia. Todos los asalariados mas algunos trabajadores por cuenta propia.

. Grecia. Sélo algunos asalariados y algunos trabajadores por cuenta propia.

En todos estos paises, las pensiones complementarias son administradas por 6rganos establecidos por Ley,
si bien en el Reino Unido se puede abandonar el sistema y acogerse a un sistema privado en sustitucion
del estatal. No obstante, en todos ellos estan muy desarrollados también los sistemas de seguros voluntarios.

En Alemania, Irlanda, Bélgica, Luxemburgo, Austria, Italia, Espafia y Portugal, los seguros complementarios
son voluntarios y gestionados por la empresa privada, aunque estan mucho menos desarrollados,
exceptuando Alemania.
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Por tanto, la organizacién de los sistemas de proteccion social en los paises de la Unién Europea esta basada
en tres pilares : El primer pilar lo constituye el sistema de Seguridad Social, el segundo pilar son los
seguros complementarios obligatorios y el tercer pilar serian los seguros voluntarios.

Por lo que se refiere a la administracién de los sistemas de proteccién social de la Seguridad, el Informe de
la Comisién Europea (1996), distingue tres modelos, sin perjuicio de que en todos los paises las instituciones de
la Seguridad Social estan fuertemente controladas por el gobierno :

a. Modelo anglosajon. La responsabilidad total de todas las prestaciones econdmicas corresponde a un
Unico departamento de la Administracion (M° de la Seguridad Social), a penas intervienen los agentes
sociales. Irlanda y Reino Unido.
b. Modelo escandinavo. La administracién estd mas descentralizada y los agentes sociales participan en la
gestién de la Seguridad Social. Dinamarca, Suecia y Finlandia.
c. Modelo continental. La administracion esta dividida en varios subsistemas para diferentes
colectivos profesionales. La estructura administrativa es muy variada y cada pais tiene una configuracion
muy caracteristica que refleja el desarrollo histérico, asi como las caracteristicas socieconémicas e institucionales.

B) FUENTES DE FINANCIACION

La financiacion de los sistemas de pensiones procede de tres fuentes : trabajadores, empresarios y gobierno.
La importancia relativa de las diferentes fuentes es un reflejo de los sistemas vigentes. Asi en los sistemas
de proteccién universal la principal fuente de financiacién procede de los ingresos generales, mientras que en
los sistemas de seguro social la principal son las cotizaciones de trabajadores y empresarios.

No obstante, las cotizaciones representan la fuente fundamental de financiacién en las prestaciones que
tienen como objetivo el mantenimiento de ingresos. Como excepcién Dinamarca donde las prestaciones
se financian con impuestos, aunque en 1994 se establecieron las cotizaciones de los trabajadores para

financiar prestaciones por enfermedad, desempleo y pensiones complementarias.

Los tipos de cotizacién varian de unos Estados a otros y de unas contingencias a otras. En Irlanda, Reino
Unido, Finlandia, Suecia, Bélgica, Espafia y Portugal no se establecen diferencias entre contingencias y se
aplica un tipo global a los ingresos (aunque existen tipos separados para el seguro de desempleo en
Finlandia, Suecia y Espafia). En el resto de paises se aplican tipos distintos para diversas contingencias.

Las cotizaciones se dividen, por lo general, entre trabajadores y empresarios, en proporciones que
también pueden variar por contingencias y grupos profesionales, y suelen existir normas especificas
para funcionarios y regimenes especiales.

Los tipos de contribucién, en general, no se aplican al total de los sueldos o salarios sino hasta un techo.

En Espafia, la base de cotizacién para todas las contingencias esta constituida por la remuneracién del
trabajador, siempre y cuando, esté comprendida entre la base maxima y minima, correspondiente a la
categoria profesional establecida en 11 grupos profesionales. La mayoria de los paises establecen topes
méaximos y minimos de contribucién. Si revisamos la columna de tipos de cotizacién, observaremos que Espafia
es el cuarto pais de la Unién detras de Portugal, Holanda e Italia con mayor tipo de cotizacion global. En
términos de distribucién entre empresarios y trabajadores, vemos que los empresarios esparioles soportan

la mayor carga de cotizacién muy similar a la que soportan en Portugal, mientras que la contribucién de

los trabajadores espafioles es de las mas bajas de Europa.

Los sistemas universales la mayor parte de la financiacién procede de los ingresos generales, pero en algunos
una parte se financia con las contribuciones de los asegurados (Finlandia, Suecia, y Reino Unido). Por otro
lado, los ingresos procedentes del sistema impositivo general proporcionan parte de la financiacién en todos

los Estados miembros, si bien, depende en gran medida del volumen de las cotizaciones recaudadas. En el
caso concreto de Espafia, para 1997, las transferencias del Estado a la Seguridad Social, representan el 30%
del total de recursos del sistema ; el 66% proceden de cotizaciones y el resto de otros ingresos (4%). La
estructura de la financiacion ha evolucionado en la misma direccién en todos los paises aumentando en general
la dependencia de los ingresos generales. En el conjunto de la Unién, la proporcién de los impuestos generales
en el conjunto de la financiacién de los sistemas de Seguridad Social aumenté del 27,5% al 29,5% en el periodo
de 1980 a 1993. En Espafia, en el afio 1988 las transferencias generales suponian el 9% y los ingresos

por cotizaciones un 90%, lo que ha supuesto un aumento de la importancia de las primeras en 21 puntos y

una disminucién de las segundas en 24 puntos.
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La justificacion de estos movimientos hay que encontrarla en varias razones : a) aumento progresivo del grado
de cobertura no sélo de ciudadanos sino también de contingencias ; b) disminucién de la cuantia de

las cotizaciones sobre todo de la empresas para aliviar la presién sobre los costes laborales en una época de
alto desempleo.

Finalmente comentar que en la totalidad de los Estados miembros, las pensiones de jubilacion se
financian mediante el sistema de reparto.

C. ESTRUCTURA DE LAS PRESTACIONES

Es quizés el aspecto que presenta mayor variedad del sistema de pensiones entre los paises de la Union.
Las peculiaridades propias de las pensiones de jubilacién las analizaremos teniendo en cuenta las diferencias
que existen en cuanto a las variables fundamentales que intervienen en su determinacién, como son :

las condiciones para el acceso (edad legal de jubilacién para tener derecho a la misma, nimero de afios

de cotizacién necesarios), cuantia de la pensién y la tasa de sustitucion.

En principio, la diversidad de férmulas para calcular las prestaciones dependen de los sistemas de pensiones
que siguen los paises. En el sistema universal las prestaciones principales son de cuantia fija y en el sistema
de seguro social estan relacionadas con los ingresos o bases de cotizacién.

Asi en Dinamarca, Suecia y Finlandia se paga una pensién minima a todos los residentes cuando alcanzan

la edad de jubilacion. Ademas de esta pensién minima los trabajadores que hayan cotizado reciben una
pensién complementaria que guarda relacién con sus ingresos. En Reino Unido e Irlanda se paga una pensién
de jubilacién a todos los que hayan trabajado y cotizado.

En el resto de Europa, todas las prestaciones dependen por lo general de los ingresos, excepto en Holanda
que las prestaciones por jubilacién, vejez e incapacidad son de cuantia fija a nivel minimo. En muchos Estados
las pensiones se elevan hasta la cuantia minima si en el calculo basado en los ingresos o cotizaciones
resultan cantidades por debajo del minimo (Alemania, Bélgica, Espafia, Portugal Francia, Italia, Luxemburgo).
Por otra parte, también hay limites méaximos en las pensiones ( Espafia, Austria, Francia, Italia,

Luxemburgo, Grecia, Alemania ) y las férmulas de célculo varian de unos grupos profesionales a otros.

Las cuantias de las pensiones son muy variadas. Las prestaciones de cuantia fija son mas altas en los

paises escandinavos que en el Reino Unido e Irlanda. En cambio, las cantidades dependientes de los ingresos
son mayores en la Europa del sur que en la Europa central donde, sin embargo, estan méas extendidos

los sistemas complementarios de pensiones.

C.1. CONDICIONES DE ACCESO.

a) Edad de jubilacion.

No existe una edad de jubilacién uniforme para todos los paises. En algunos, incluso, se establecen

edades diferentes para hombres y mujeres, si bien la tendencia para los préximos afios es establecer una
Unica edad de jubilacién para ambos sexos en los 65 afios. Los paises que distinguen entre hombres y
mujeres son Alemania, Austria, Bélgica, Italia, Portugal y Reino Unido, siempre es menor para las mujeres.
Aunque existe una edad legal muchos paises permiten el retiro anticipado si se incurre en malas condiciones
de trabajo o se produce el paro involuntario antes de la edad de retiro o, simplemente, incentivando a jubilarse
con el propésito fallido de liberar puestos de trabajo (Espafia, Finlandia, Francia, Dinamarca, Irlanda,

Italia, Alemania, Luxemburgo, Portugal).

La mayoria tiene establecida actualmente la edad de jubilacién en 65 afios. Sin embargo, destaca por
arriba Dinamarca que establece la edad en 67 afios tanto para hombres como para mujeres y, por abajo, Italia
que fija la edad para hombres en 62 afios y 57 para mujeres.

b. Periodo de cotizacion.

La mayor parte de los paises determinan la pension de jubilacién en funcién del nimero de afios de cotizacion,
y se exige haber trabajado previamente para tener derecho a la pensién. Exceptuando Bélgica y Francia, todos
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los demas paises exigen un periodo minimo de cotizacién. Espafia, Italia y Portugal son los paises que exigen
un periodo minimo mas alto. Para tener derecho a la pensién plena los afios de cotizacién exigidos también

son muy variables estableciéndose una banda entre 35 y 49 afios. Los paises que menor nimero de afios
exigen para obtener la pension plena son Alemania, Austria, Espafia e Italia, situdndose en el extremo

superior Reino Unido con 49 afios para hombres y 44 para mujeres. Irlanda establece 48 afios,

Luxemburgo, Portugal y Bélgica establecen 40 afios, aunque este Ultimo para los hombres establece 45

afios. Francia actualmente tiene establecido 37,5 afios pero se esta incrementando hasta llegar a los 40 afios en
el 2003.

En el caso de Dinamarca, Holanda y Suecia donde los periodos minimos y méximos se establecen en funcion
de la residencia, significa que obtienen una pensién completa de cuantia uniforme si se acreditan esos afios
de residencia. Ademas de esta pension bésica se pueden obtener pensiones relacionadas con los ingresos, en
la que se vinculan de forma mas directa las prestaciones con las cotizaciones. Esta pension esta en funcién de
las cotizaciones totales satisfechas durante toda la vida laboral del trabajador (Holanda y Suecia) y en
Dinamarca para obtener un pensién de jubilacién contributiva plena se debe haber cubierto un periodo

de cotizacién de 10 afios y tener domicilio permanente en territorio danés al menos 9 meses antes del cese.

C.2. CUANTIA DE LA PENSION.

En los sistemas contributivos la cuantia de la pension estéa relacionada con el nimero de afios de cotizacién y
la base de cotizacién. Sin embargo, aqui tampoco podemos establecer un perfil homogéneo debido a la

gran diversidad de formas para calcular la prestacién. A lo mas que podemos aspirar es enumerar una serie
de caracteristicas que confluyen en la mayoria de los paises.

a. En algunos paises se tienen en cuenta los ingresos (bases de cotizacién) de toda la vida laboral para calcular
la pensién (Alemania, Bélgica, Luxemburgo, Holanda).

b. En otros paises el calculo de la pensién se realiza sobre la base de los ingresos medios (bases de
cotizacién medias) de un periodo determinado (Francia, Portugal, Espafia, Austria, Grecia, Italia).

ESPARNA. Media de las bases de cotizacion de los dltimos 8 afios, aumentandose hasta los 15 en el afio 2001.
FRANCIA . Actualmente de los 10 afios mas favorables de los 37,5 exigidos aunque aumentara a los 25 de los
40 exigidos para el afio 2008.

ITALIA Y GRECIA. Media de los dltimos 5 afios.

AUSTRIA. Media de los mejores 15 afios de los Gltimos 30 afios.

PORTUGAL. Se toman los 10 mejores afios de entre los 15 Gltimos.

o

. Existe también una gran variedad de férmulas a fin de determinar el beneficio. En algunos paises son
un porcentaje fijo de la cantidad de ingresos medios (bases de cotizacién) que no cambia con la duracién de
la cobertura una vez que se alcanza el periodo exigido para estar en el sistema.

FRANCIA. EI 50% en general.
BELGICA. 60% para individuos y 70% para matrimonios.
FINLANDIA. La ha rebajado del 65% al 60%.

d. Otros paises aplican un tipo basico sobre los ingresos medios (bases de cotizacién) mas un incremento por
cada afio de cobertura o por cada afio en exceso del minimo de afios establecido. Espafia, hasta julio de 1997,
el 60% de los ingresos medios por cotizacién en los 8 afios inmediatamente anteriores a aquel en que se
produjo el hecho, exigiéndose un periodo minimo de cotizacién de 15 afios, aumentando en un 2% por cada
afio més entre el afio 16 yl 35, afio en que se obtiene el 100% de los ingresos medios (base reguladora).
También Grecia, Austria y Portugal establecen un sistema similar, aunque Portugal establece un tipo basico
solo incrementado por suplemento de cargas familiares.

e. La mayoria de los paises establecen métodos para limitar el tamafio de la pensién. Muchos de ellos introducen
un techo en los ingresos que se tiene en cuenta para el computo de las pensiones (bases de cotizacién
maximas), como por ejemplo Espafia. Otros establecen una cantidad maxima o un porcentaje de la media
de ingresos (Bélgica) y otros combinan los dos métodos (Francia).

-

. La mayoria establecen topes minimos de contribucién y beneficios. Espafia, Francia, Luxemburgo, Grecia. Esto
es, si el calculo de la pensién sobre las bases de cotizacion utilizadas resulta por debajo de la pensién minima
se suman complementos para llegar a la pensién minima.
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g. En paises como Espaiia, Francia, Finlandia, Grecia y Luxemburgo si se solicita la pensién de jubilacién antes de
la edad de jubilacién aunque se haya cumplido el periodo de cotizacién méaximo exigido, existen
coeficientes reductores por cada afio menos. En Espafia un 8% menos por cada afio menos de 65 hasta 60.
En Grecia por cada mes menos un 0,5%.

=

. En algunos paises la pension de jubilacién es compatible con la continuidad en el trabajo (Alemania, Grecia) y,
en otros, ademés se permite esa continuidad incrementando la cuantia por cada afio 0 mas de trabajo después
de la edad de jubilacién (Finlandia y Suecia).

(cuadro n° 2)

Finalmente, decir que todos los paises revalorizan las pensiones a los cambios de precios. En algunos paises
el cambio es automatico, como en Esparia, en otros es semiautomatico, es decir, existen revisiones periddicas
por una oficina u organismo que recomienda al gobierno un ajuste del nivel de pensiones segtin los cambios
en precios y salarios. En la mayoria estos cambios deben ser aprobados por Ley.

Como aspecto curioso hemos de resaltar que en Luxemburgo, quien no alcanza el derecho a pensién
contributiva por no cumplir el nimero de afios requerido, tiene derecho al reintegro de sus cuotas
actualizadas tanto obreras como patronales.

C.3. TASA DE SUSTITUCION DE INGRESOS

La tasa de sustitucién o reposicion es la relacién que existe entre la cuantia neta de la primera pension
recibida respecto al Ultimo salario neto. El calculo de la tasa de sustitucién requiere, para un afio en
concreto, conocer la cuantia de la pensiéon media de las nuevas jubilaciones y el salario medio para ese
afio. Obviamente, incluso dentro de un mismo pais la tasa varia mucho, puesto que en su determinacién
influyen multitud de factores, como son :

. Los periodos de cotizacién inferiores al periodo méximo exigido.

. La existencia de regimenes especiales implica que las bases de cotizacién son como media inferiores a las de
los salarios normales.

. Anticipar la edad de jubilacion.

. Laexistencia o no de cargas familiares.

. Cuantia del salario.

o oo

o a

Asi, las estimaciones de la tasa de reposicién para los paises de la Unién Europea revelan que Espafia se

sitiia después de Grecia entre los paises con mayor tasa de reposicién en el extremo inferior, oscilando ésta

en una banda del 96% al 98%, muy cercana, por tanto, al 100% para salarios medios

( corresponde aproximadamente al doble del salario minimo interprofesional). Esto significa que un nuevo
jubilado recibe de pensioén aproximadamente la misma cuantia que el salario que deja de percibir (Carpio, 1996).

El Gltimo informe de la OCDE (1996) sefiala también este hecho : "Los nuevos pensionistas con derecho a
una pensién completa reciben después de impuestos y cotizaciones, casi el 100% de su Ultima
remuneracion, también después de impuestos y cotizaciones, frente a una tasa de sustituciéon mediana en la
UE del 65%". (OCDE, 1996, pag. 108).

Todos estos resultados son el fruto de estudios teéricos, y vemos que no se corresponde con la tasa de
sustitucion real, ya que, por ejemplo, en 1994 la pension media de las nuevas jubilaciones en el régimen
general estaba situada en torno a las 84.000 ptas./mensuales, mientras que el salario medio se situaba en torno
alas 170.000 ptas./mensuales, lo que da una tasa de un 50%. Podemos preguntarnos ¢, Cudl es la causa de
esta discrepancia ?. El profesor Carpio (1996) sefiala varios motivos :

a. Aproximadamente el 70% de los que se jubilan cada afio lo hacen antes de cumplir los 65 afios, lo que significa
en la mayoria de los casos un porcentaje de penalizacién del 8% de la Base Reguladora por cada afio que
falte hasta los 65. En concreto, en 1994, el 63% de las altas de jubilacién se vieron sometidas a esta penalizacion.

b. El acceder al sistema habiendo cotizado muy por debajo de los 35 afios del periodo méximo de cotizacién que
da lugar al 100% de la BR. De las altas registradas en 1994, el 74,3% del Régimen General habia cotizado
35 afios 0 mas y sélo el 1,68% lo habia hecho durante 15 afios 0 menos, mientras que en el Régimen
Especial Agrario por cuenta propia los porcentajes respectivos fueron 43,81% y 22,93% ; en el de
Auténomos 9,2% y 22,24% y en el de empleados de hogar el 3,6% y el 39,36%.
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c. Laeleccion de las bases de cotizacién que se permite realizar en algunos regimenes especiales lleva a cotizar
por bases muy reducidas, lo que unido a los pocos afios cotizados da lugar a que sea muy elevado el nimero
de pensiones que no alcanza el nivel minimo.

2. IMPORTANCIA CUANTITATIVA DE LOS PROGRAMAS DE PENSIONES PUBLICAS EN
LOS PAISES DE LA UNION EUROPEA.

Como resultado del apartado anterior observamos que existen importantes diferencias de tipo institucional en
los sistemas de pensiones vigentes en los Estados miembros. Ademas, los paises también varian en términos
de sus respectivas necesidades de proteccién social dadas sus diferentes estructuras de poblacién : nimero
de personas mayores, diferentes niveles de desempleo, distintas distribuciones de renta, etc. Todas

estas circunstancias tienen su reflejo en el coste de los programas.

En general, se observa que el gasto en proteccion social es mayor para los paises del norte de la Unién que en
el sur, debido, en parte, a la mayor prosperidad de los primeros y al menor desarrollo de los sistemas en

los segundos. No obstante, existe un tendencia clara en todos los paises a incrementar el gasto en

proteccion social en proporcion al PIB.

(Cuadro n° 3)

Es en la década de los afios 70 cuando se produce el incremento mas importante de este tipo de gastos.

A comienzo de los 70 practicamente ningln pais alcanzaba el 20% del PIB en gastos de proteccion social.
En 1980, excepto Grecia, Espafia, Italia y Portugal, todos los demés superaban el 20%. Entre 1980 y 1993 el
gasto aument6 en todos los Estados miembros, aunque a menor ritmo que en la década anterior, con sélo
dos excepciones Bélgica y Alemania, situdndose como media entorno al 28%.

Entre los paises que presentan mayores incrementos desde 1980 destacan Grecia, Espafia, Italia y
Portugal, equiparandose poco a poco a los paises del norte de la Unién. Sin embargo, el nivel de gasto
varia significativamente de unos paises a otros. Asi, en 1993, mientras en Finlandia, Dinamarca y

Holanda superaban el 30%, las cifras menores se alcanzaban en Grecia y Portugal, con tan sé6lo el 16% y el
18% respectivamente.

La razén fundamental del aumento de los gastos respecto al PIB ha sido la crisis econémica de los afios 90.
Esta contribuy6 al aumento del gasto por dos motivos fundamentales. Primero, el crecimiento del desempleo
y segundo, la disminucién del PIB.

(cuadro n° 4)

En cuanto al gasto en diferentes prestaciones, todos los paises miembros destinan la mayor parte del mismo
a pensiones de jubilaciéon (aunque incluye supervivientes), alcanzando como media alrededor del 43% del
gasto total. Grecia e Italia llegaron hasta el 60%. Los datos son para 1993.

El segundo capitulo mas importante es asistencia sanitaria y prestaciones por enfermedad, que supone para
el conjunto de paises aproximadamente el 25% del gatos. El tercero en importancia, son las prestaciones
por invalidez, discapacidad y lesiones profesionales suponiendo més de un 10% como media. El cuarto son
las prestaciones por desempleo, donde destaca particularmente Espafia dedicando un 20% del gasto

total, mientras que la media en la Unién, este gasto no llega al 7%.

En ultimo lugar estan otras prestaciones, entre las que destacan por su importancia cuantitativa las

prestaciones familiares y por maternidad, y donde la diferencia entre paises son bastante acusadas. Como
media representan el 6.5% del gasto total, pero més del 10% en Dinamarca, Irlanda , Luxemburgo y Reino Unido
y menos del 1% en Espafia y Grecia.

(cuadro n°5)

Después de este repaso general, destacamos que el gasto en pensiones es el que mayor aumento
ha experimentado en todos los paises de la Unién, desde 1980 a 1993, pasando a representar del 10% al 12%
del PIB, aunque disminuy6 ligeramente en Irlanda y Luxemburgo.

Un estudio detallado de esta partida de gasto requiere conocer cuél es el origen de este aumento. Es decir,
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qué parte se ha debido a un mayor aumento del nimero de beneficiarios y qué parte se debe al desarrollo de
un sistema mas generoso aumentando la cuantia de las prestaciones y aumentando el nivel de cobertura.

Siguiendo el Informe de la Comisién Europea (1996), el gasto en pensiones lo podemos descomponer en
dos elementos :

a) Nimero de beneficiarios respecto a la poblacion total

b. Pensién media pagada por beneficiario respecto al PIB per cépita.

El producto de estos dos elementos nos da el gasto total en pensiones como porcentaje del PIB.

Si observamos el cuadro n° 5, el nimero de personas jubiladas aumenta significativamente para el conjunto
de paises del 16% al 19%., confirm&ndose este hecho en cada uno de los Estados miembros. No obstante,
las personas acogidas a la jubilacién anticipada practicamente permanece invariable, luego el efecto basico
viene determinado por el aumento de personas en edad de jubilacion. EI mayor incremento se produce en
Italia, situandose ademéas como el primer pais con mayor nimero de personas beneficiarias. En el

extremo opuesto esta Irlanda lo que unido a un valor de pension media relativamente bajo da lugar al menor
nivel de gasto en pensiones de todos los paises.

Por lo que se refiere a la cuantia de la pensién media, también se produce un aumento para el conjunto de
paises, aunque éste aumento es ligeramente menor que en la anterior variable y no en todos los paises

se observa esta tendencia. A lo largo del periodo disminuye en Dinamarca, Irlanda, Luxemburgo y
Alemania, produciéndose un aumento del gasto total en pensiones en los dos primeros paises mas bien

por razones demogréficas. Por otro lado, los paises que proporcionan un mayor pensién con respecto al PIB
per cépita son, con bastante diferencia, Luxembrugo y Holanda, en cambio, Portugal, a pesar de haber
realizado un notable esfuerzo por aumentar la pensién en estos afios, queda todavia bastante lejos de la
media comunitaria.

Espafia no destaca especialmente en ningln caso. En cuanto al nimero de personas por encima de la edad
de jubilacién sigue la tendencia general, aunque en términos relativos es de los paises que tienen una
proporcién menor. Y en relacion a la cuantia de la pensién media, ocurre lo mismo, la tendencia es a
aumentar durante el periodo situdndose en valores muy cercanos a la media. El menor gasto e pensiones
de jubilacién respecto al PIB, se explica, en este caso, por el menor nimero de personas beneficiarias.

En resumen, podemos decir, que el aumento del gasto en pensiones durante este periodo analizado, tiene
su causa fundamental en aspectos demogréficos. Los paises que mayor incremento experimentan en el
numero de personas jubiladas son los del sur de Europa (Grecia, Italia y Espafia). Por otra parte, las
mejores condiciones de las pensiones de jubilacién explican la mayor parte del incremento del gasto en
paises como Portugal, Reino Unido, Holanda, Francia. En Italia y Grecia esta causa sumada a la anterior da
lugar a las mayores variaciones de gasto del conjunto de paises de la Unién Europea.

4. LOS PROBLEMAS DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES PUBLICAS

De lo anteriormente expuesto constatamos que las pensiones constituyen el principal componente, por
su importancia tanto cuantitativa como cualitativa, de los programas de bienestar en todos los paises de la U.E.

Actualmente estos programas se enfrentan a una serie de desafios que vienen originados por diversos
factores; externos al propio sistema como son la evolucién demogréfica y la evolucién econémica, e
internos derivados de la propia configuracién legal de los mismos.

Ninguno de estos factores es nuevo, todos han sido evidentes desde hace algtn tiempo, y los sistemas se han
ido adaptando, en alguna medida, para responder a sus efectos. Es a partir de la crisis de principios de los

90 cuando estos problemas se hacen mas acuciantes en las distintas economias, dada la preocupacion de

los gobiernos por reducir los déficits presupuestarios y contener el crecimiento del gasto a fin de reducir
tensiones inflacionistas y encauzar la economia por una senda de crecimiento estable. Sin embargo, aunque
todos los paises comparten las mismas preocupaciones, la incidencia de estos factores no es la misma ya
que, como hemos visto en el apartado anterior, la organizacion de los sistemas es variada. Por este motivo,
sin perjuicio de realizar referencias a otros paises, en este epigrafe vamos a centrar la atencién sobre

los problemas del sistema de pensiones en Espafia.
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1. EFECTOS SOBRE LA VIABILIDAD FINANCIERA DEL SISTEMA.

A lo largo del Ultimo afio se han publicado en nuestro pais varios estudios destinados a analizar la

situacion financiera de las pensiones contributivas en Espafia, tal vez, como respuesta a las advertencias que
los distintos organismos internacionales venian haciendo a todos los paises sobre los problemas

financieros futuros de los sistemas de pensiones basados en el reparto.

Los principales estudios publicados en nuestro pais proceden de &mbitos distintos tales como la

propia administracion del sistema de pensiones (MTSS, 1995), consultores (Inverco, 1996 y Pifiera y

Weinstein, 1996) o centros académicos y de investigacion (Herce y Pérez Diaz, 1995, Herce y otros, 1996, Barea
y Gonzélez-Paramo, 1996, Carpio y Domingo, 1996). Todos ellos tienen un fin comin : demostrar las
dificultades futuras de los sistemas de pensiones contributivas y plantear diversas soluciones sobre la base de
sus propias predicciones. Simultaneamente, el proceso politico espafiol ha producido un debate que culminé con
el llamado Pacto de Toledo, suscrito por todos los grupos parlamentarios en abril de 1995. Para su desarrollo

se produjo un acuerdo entre gobierno-sindicatos, firmado el 9 de octubre de 1996, culminando este proceso con
la aprobacion de la Ley 24/1997 de 15 de julio de Consolidacién y Racionalizacién del Sistema de

Seguridad Social, cuyo contenido muestra la adopcién gradual de medidas concretas para mejorar y adaptar

la Seguridad Social a la realidad actual y futura.

Todos los informes anteriormente mencionados coinciden al afirmar que existe un deterioro progresivo del
sistema espafiol de pensiones contributivas en el horizonte 2025, basados en estimaciones de la
evolucién demogréfica y econémica de nuestro pais.

* En términos demograficos se detecta un progresivo envejecimiento de la poblacién motivado por los
descensos en las tasas de mortalidad y natalidad, provocando un cambio en la estructura de la poblacién.

Este fendmeno tiene en nuestro pais unas caracteristicas especiales dado que en la actualidad tenemos un
indice de natalidad de los mas bajos de Europa y, por otra parte, tenemos una alta tasa de supervivencia

(baja mortalidad con progresivo crecimiento de la esperanza de vida). En definitiva, la poblacién avanza hacia
el envejecimiento, ya que en 1996, el 16% del total tiene 65 afios o mas, en el 2020, el porcentaje es del 20% y
en el 2050 se situaré en el 30%.

La consecuencia inmediata es un aumento de la tasa de dependencia demogréfica de las personas mayores o
de la tercera edad que relaciona el nimero de personas con edad igual o superior a 65 afios respecto a

la poblacién potencialmente activa, comprendida entre 16 a 64 afios.

A partir de las proyecciones efectuadas por los diversos estudios se deduce que la tasa de dependencia
aumenta considerablemente, mientras que en 1996 existen 4,3 personas en edad potencialmente activa por
cada persona de 65 afios 0 més, en el 2020 habré 3,3 y en el 2050 solamente 1,8.

Junto al escenario demogréfico hay que estudiar inevitablemente el macroeconémico, ya que las tasas
de dependencia demogréfica no tienen en cuenta el crecimiento del empleo, pieza clave de la evolucién de la
tasa de dependencia del sistema (pensionistas/cotizantes), que como es l6gico, difiere de la anterior.

* El escenario macroeconémico. La viabilidad del sistema de reparto depende altamente de la evolucién futura
de la economia. Asi por ejemplo, el nimero de cotizantes viene condicionado por el comportamiento del empleo,
la masa de cotizaciones sociales estd influida por el crecimiento de los salarios y la productividad, y el calculo
de las futuras pensiones requiere conocer la evolucién futura de la inflacién (Herce, 1996).

Las previsiones efectuadas por los distintos estudios sobre estas variables arrojan resultados que
contienen algunas diferencias.

Donde hay mayor coincidencia es en la estimacion de la tasa de crecimiento anual del PIB, de la inflacién y de
los salarios reales. Se estima que el PIB creceré a una tasa anual entre 2,5% y 3% hasta el afio 2020.

La inflacién, por su parte, evolucionara anualmente entre un 2% (Barea y otros, 1996) y un 3% (Herce y
Perez-Diaz, 1995, MTSS, 1995 y Inverco, 1996). Y los salarios, creceran

anualmente en torno al 1,3% de media segun los distintos estudios.

Las mayores divergencias se producen en las previsiones de crecimiento de la tasa de empleo, actividad y,
como consecuencia, del paro. El crecimiento anual del empleo oscila ente 0.5% y 1% (O% Inverco). La tasa
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de actividad sufre una evolucién anual positiva (porcentaje de poblacién de 16 afios 0 mas que se clasifica
como activa), pasando de representar como media de los estudios anteriores del 60% en 1995 a estar
situada entre el 65% y 70% en el 2020. La tasa de paro, se espera que disminuya, dado el crecimiento de las
dos variables anteriores, situandose para el afio 2010 entre valores del 16%-23%. Herce y Pérez-Diaz
(1995), estiman que para el afio 2025 se situara en el 7%.

Sobre este escenario macroeconémico, las proyecciones sobre el nimero de cotizantes y pensionistas apuntan

a un deterioro de la relacién. La estimacion efectuada por Herce y otros (1996) revela que se producira

un aumento simultaneo de las dos variables pero con un ritmo de crecimiento distinto. En conjunto, las

pensiones crecerfan a una tasa acumulativa anual en torno al 1,3% y el nimero de cotizantes a una tasa del 0,1%.

Por otro lado, estos mismos autores, explican que donde més aumentarian el nimero de pensionistas es en
el régimen general, mientras que el aumento es mas moderado en los regimenes especiales, manteniendo
la hipétesis de que el nimero de afiliados sera la aproximadamente el mismo que en la actualidad y

debido fundamentalmente a la evolucién demografica.

Cuadro n° 6

Por tanto uniendo los efectos demogréficos y econémicos la evolucién de las tasas de dependencia y la
relacion afiliados/pensionistas puede verse en el cuadro n° 7 . Todas las tasas de dependencia aumentan a
lo largo del periodo. Las tasas de dependencia demografica son menores que las del sistema de pensiones,
esto es, precisamente por que las primeras no tienen en cuenta la poblacién ocupada.

Es decir, si en términos demogréficos en 1996 hay 4,3 personas activas por cada pasivo, en términos del
sistema hay sélo 1,73 personas cotizantes por cada pensionista, deteriordndose la relacién a través del
tiempo. Los ratios son superiores para el régimen general, incluso en los regimenes especiales obsérvese que
en el afio 2050 existen mas pensionistas que afiliados.

Cuadron°®7

Con todos estos datos, la proyeccién futura del sistema de pensiones, no es muy halagiiefia. Los
distintos estudios destacan un aumento del déficit del sistema debido al fuerte crecimiento del gasto en
pensiones respecto al crecimiento mas moderado de los ingresos por cotizaciones.

Los ingresos por cotizaciones crecen anualmente al ritmo combinado del crecimiento del empleo (afiliados)
y crecimiento de los salarios, esto es, alrededor del 2%, mientras que los gastos lo hacen al ritmo combinado
del crecimiento del nimero de pensionistas y de sus prestaciones medias (a una tasa anual del 2,5% de media).

En resumen, segUn los diversos estudios el déficit en términos del PIB del sistema de pensiones se situara para

el 2010 en el 2,94% y en el 4,01% para el 2025 segun los estudios mas pesimistas. (Las diferencias en los

déficits se deben fundamentalmente a los distintos criterios de imputacién de ingresos por cotizaciones. Asi

Herce y Pérez-Diaz (1995) destinan el 80%, Barea y otros (1996) el 90% y MTSS (1995) y Pifiera (1996), el 100%).

Esta situacion aiin es mas acusada si consideramos la situacion financiera de los regimenes especiales
con porcentajes de déficit muy superiores al del sistema general . Hay determinados regimenes especiales
que hoy se encuentran en situacion de quiebra financiera, evitada Unicamente gracias a la absorcion de los
déficits desde el régimen general. Como ejemplo, diremos que en el trabajo de Herce y Pérez-Diaz, (1995)
el déficit calculado para 1995 de -2,16 % PIB, se debe al déficit que presentan los regimenes especiales (-
2.44% del PIB) y el régimen general arroja hoy un superavit de 0.28%. Por el contrario, la evolucion de los
déficits apuntan que se producird un aumento progresivo en el régimen general y disminuira en los
regimenes especiales debido al menor ritmo de crecimiento de los pensionistas en estos regimenes.

Cuadron°8

El crecimiento del gasto en pensiones requiere que le dediquemos algo mas de atencién, ya que como
hemos dicho depende del crecimiento del nimero de pensionistas y del crecimiento de la pensién media.
El nimero de pensionistas viene condicionado no sélo por la evolucién demografica, sino también por

la ampliacién de la tasa de cobertura. Al primer aspecto ya hemos hecho referencia, respecto al
segundo realizaremos un breve comentario.
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El crecimiento de la pensién media esta condicionada basicamente por aspectos internos al propio sistema, ya
que en su evolucion influyen los siguientes factores : (Barea y otros, 1996).

La determinacion de la pensién media.

La politica de minimos, complementos por minimos y niveles maximos de prestacion.
La politica de revalorizacién de las pensiones

El efecto sustitucion.

cooT

En cuanto a la tasa de cobertura se define como la relacién entre el nimero de beneficiarios dividido por
la poblacién protegible. En el caso de la tasa de cobertura de las pensiones de jubilacion contributivas seria :

n° pensiones de jubilacién contributivas/ poblacién de 65 afios 0 mas.

Si queremos calcular la tasa de cobertura del conjunto total de pensiones de jubilacion tanto del sistema
de seguridad social (contributivas y no contributivas) como de las clases pasivas ( generales y pensiones
del guerra), la relacién seria :

Total de pensiones de jubilacién / poblacién de 65 afios o mas.

Los valores de estas dos tasas, segun Barea y otros (1996) son respectivamente para el afio 1993 del 54% y
63%. Esto significa que mas de la mitad de la poblacién de 65 afios 0 mas tienen una pensién en 1993 y
aquellas otras que no estan cubiertas se refieren basicamente a la escasa actividad de la poblacién femenina
que no han trabajado nunca o no tienen derecho a una pensién de jubilacién por no cumplir los requisitos.

Si como cabe esperar, contintia la incorporacién de la muijer al trabajo como en los Gltimos afios,
crecera significativamente la proporcién de mayores de 65 afios que tienen derecho a una pensién de jubilacién
y esto tendr& consecuencias claras sobre el crecimiento del gasto.

La cuantia de la pensién media, puede que en un futuro tenga un efecto moderado sobre el crecimiento de

la pensién inicial, ya que con la reciente Ley 24/1997 se intenta aumentar el periodo que sirve de base para

el calculo de la pension que pasa de 8 afios en 1996 aumentando progresivamente hasta 15 para el afio 2002.
Por otra parte, la reduccion en la cuantia de la pension obtenida que pasa a ser del 50% para el periodo minimo
de cotizacién, en lugar del 60% como hasta ahora. Se revisa también el porcentaje de aumento por cada

afio adicional de cotizacién, antes desde el afio 16 al 35 aumentaba en un 2%, ahora desde el afio 16 al

25 aumenta en un 3% y desde el 26 al 35 en un 2%.

La politica de las pensiones minimas ha ejercido un efecto expansivo sobre el gasto, ya que su objetivo
es equipararlas al salario minimo interprofesional. Se espera, que por el momento influya sobre la evolucién
del gasto, sin embargo, el efecto cada vez serd menor.

La finalidad del complemento de minimos es garantizar un minimo de subsistencia a todos los
pensionistas, aunque no tiene un peso excesivo, son todavia muchas las pensiones que se benefician del
este complemento. Sin embargo, igual que en el caso anterior, cabe esperar que su importancia se

vaya reduciendo a lo largo del tiempo al ser mayor el nimero de bajas que se benefican de este minimo
respecto al nimero de altas que se producen con necesidad de completar con minimos.

En cuanto al nivel maximo de la prestacion, ejerce un efecto contrario a la expansion del gasto. Siempre
y cuando el techo se vaya modificando a niveles moderados, su efecto sobre el gasto sera positivo.

La politica de revaloracién de pensiones tiene como finalidad mantener el poder adquisitivo de los
pensionistas. La Ley 26/1985 introduce la revalorizacién automatica al inicio del ejercicio en funcién del

IPC. Actualmente, las pensiones se revalorizan en funcion del la inflacién prevista para el ejercicio, existiendo
un mecanismo de compensacion en el caso de producirse una desviacion entre la tasa prevista y la
efectivamente registrada. La repercusion de este efecto sobre el aumento del gasto en pensiones esta estimada
en torno a un tasa anual del 3% segun los distintos estudios.
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El efecto sustitucién. Aunque la politica de revalorizacion trata de actualizar anualmente las pensiones en
funcién de la inflacién, se produce una subida de la pensién media por encima de la inflacién debida al

efecto sustitucion. Este recoge la repercusion que sobre la cuantia de la pensién media tiene el hecho de que
las nuevas pensiones que entran en el sistema a lo largo de un afio son mayores que la cuantias de los

que causan baja en ese mismo afio, debido al crecimiento de las bases reguladoras por el crecimiento de la
renta salarial.

Como resultado es una tendencia al aumento del gasto en pensiones, incluso si el nimero de

pensionistas permaneciera constante. Si a esto se le afiade el que el nimero de altas es mayor que el nimero
de bajas, como parece ser la tendencia, el efecto se ve reforzado. Los diversos estudios coinciden, por tanto,
al sefialar la importancia el efecto sustitucién sobre el crecimiento del gasto para el periodo 1995-2025.

ESTUDIOS crecimiento Desglose del crecimiento
anual gasto

MTSS (1995) 2.70% 1,19% nuevas altas + 1,51% E. S.

HERCE Y PEREZ (1995) 2.66% 1,43% nuevas altas + 1,23% E.S.

BAREA Y OTROS (1996) 2.76% 1,07% nuevas altas + 1,69% E.S.

PINERA (1996) 3.20% 1,46% nuevas altas + 1,74% E.S.

De lo anterior se deduce que la pensién media en términos reales se vera incrementada en los préximos 30
afios en torno a un 50% en los préximos afios debido al efecto sustitucién (impulsado por el crecimiento de

los salarios reales incorporado a las nuevas altas y sostenida por el mantenimiento del poder adquisitivo de las
ya causadas). Todo ello bajo el supuesto de que se mantengan las predicciones sobre las variables estimadas
y no se modifique la normativa actual para el célculo de la pensién, hecho que ya se ha producido con la
entrada en vigor de la Ley 24/1997.

En definitiva, las perspectivas financieras del sistema de pensiones (contributivas) de la Seguridad Social
apuntan hacia la necesidad de un replanteamiento del sistema. Algunos estudios sefialan la conveniencia de
una reforma urgente. Otros, al afirmar que los problemas no son demasiado preocupantes, instan a las
autoridades publicas a tomar medidas cuyos efectos no sélo tengan repercusion en el corto plazo. En este
sentido, las recomendaciones de los distintos analistas sugieren desde que hay que abandonar el sistema

de reparto y adoptar el de capitalizacién, hasta los que tratan de consolidar el sistema de reparto adaptandolo
de forma permanente tanto en la vertiente de ingresos como en la de gastos para garantizar la estabilidad y
el futuro del sistema.

El transcurso del tiempo ha convertido al sistema de pensiones de la Seguridad Social en un importante
programa publico, eje fundamental de los programas de bienestar social, cuyas consecuencias van mucho
mas alla de las meras cifras de ingresos y gastos. Dado su volumen, dificilmente puede pasar inadvertida
la incidencia que estos programas publicos tienen en la consecucién de los objetivos basicos que persigue
el Sector Publico como son la eficiencia y la equidad. Por tanto, antes de pasar a comentar en el

siguiente apartado las principales propuestas de reforma y las medidas adoptadas por el proceso politico,
es necesario conocer, aunque sea de forma sintética dada la extensién de su contenido, cuéles son los
efectos que estos programas generan sobre las variables relevantes de la economia. Sélo conociendo
cémo funciona el sistema en su globalidad podremos valorar de forma adecuada las soluciones propuestas.

2. EFECTOS DE LAS PENSIONES PUBLICAS SOBRE LA EQUIDAD Y LA EFICIENCIA.

El criterio de equidad en este contexto excluye consideraciones redistributivas y atiende tinicamente a los
aspectos de equidad horizontal. El sistema de pensiones de la Seguridad Social debe ser ajeno a
objetivos redistributivos ya que si esta fundamentado en criterios asignativos su funcién sera transferir
capacidad de consumo de las épocas de ciclo laboral a épocas inactivas.

Se produce falta de equidad horizontal en el sistema de pensiones al no darse el principio de
equivalencia financiera o proporcionalidad entre pensiones recibidas y cotizaciones pagadas, tal y como
define entre sus objetivos el propio sistema, debido a que la organizacién de éste aparece fragmentada

en regimenes diferentes con distintas condiciones de funcionamiento. La equidad horizontal se conseguiria
si todos los individuos de una misma generacién (equidad intrageneracional) con niveles salariales

iguales obtuvieran el mismo rendimiento de su contribucion al sistema, independientemente del régimen
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de cotizacién al que estan adscritos. El objetivo es evitar un tratamiento diferenciado mas o menos favorable
hacia algun colectivo por el hecho de pertenecer a un régimen especial (Monasterio y otros, 1996).

Como medida de equidad horizontal, Monasterio y otros, (1996), utilizan la tasa interna de rendimiento (TIR) ,
que iguala el valor de las cotizaciones pagadas y las pensiones recibidas a lo largo de la vida del individuo y
tiene la ventaja respecto a otras medidas de que prescinde del tipo de interés con el que actualizar los flujos

de cotizaciones y pensiones. De esta forma, se pueden comparar las diferencias de equidad horizontal que

se producen entre los distintos regimenes, para pensionistas con carrera completa de cotizacion

(cuadro n° 9)

El sistema de pensiones actual esta alejado de la proporcionalidad o de la equidad horizontal por varios motivos :

=

N

w

>

o

=

El célculo de la base reguladora de la pensién inicial se realiza actualmente tomando como promedio las bases
de cotizacién de los 8 Gltimos afios ( a partir de julio de 1997 son 9 afios), por lo cual respecto al resto de

afios desde el 9 hacia atras, lo que importa para la pensién el nimero de afios cotizados y no las bases

de cotizacion.

El 100% de la base reguladora se obtiene si se cotiza un méximo de 35 afios, por lo que cualquier carrera
laboral que supere este periodo, implica regarle al sistema los afios demas de cotizacion. Existe, por tanto,
un incentivo a ajustar periodos de cotizacion a los 35 afios.

La diferencia de tipos de cotizacion entre los regimenes de la seguridad social, hace que individuos con
ingresos iguales en activo (iguales bases reguladoras) obtenidos a lo largo de periodos idénticos
obtendrian ambos la misma pensién, pero el esfuerzo contributivo que han realizado es distinto. La menor
presién contributiva aparece sobre todo en los regimenes especiales agrario y del hogar.

Dentro del periodo minimo que se tiene en cuenta para acceder a la pension se obtiene el 60% de la

base reguladora en 15 afios (a partir de julio de 1997 el 50%). Por tanto cada uno de estos afios da lugar a un
4% (ahora un 3,33%) y cada uno de los afios siguientes hasta 35 un 2% ( a partir de julio de 1997, un 3% entre
el afio 16 y el 25, y un 2% entre el afio 26 y 35).

La politica de pensiones minimas garantiza a todos aquellos pensionistas cuya pensién una vez calculada
queda por debajo del minimo, una pension de cuantia minima. En este caso, todos aquellos cotizantes

que acceden a la pensién habiendo cotizado por la base minima tienen derecho a una pension igual tanto si

han cotizado durante un periodo maximo o minimo. Esta politica no es criticable en tanto se trata de proteger

a aquellos individuos de baja cualificacion profesional que han obtenido salarios bajos a lo largo de su

vida, aunque lo razonable es que sean atendidos en la modalidad de pensiones no contributivas, para no romper
la proporcionalidad del sistema. Sin embargo, el sistema no permite discernir aquellos individuos que han

tenido escasos salarios de aquellos que han ocultado rentas y cotizan al minimo. Este Gltimo caso se da

con mucha frecuencia en trabajadores por cuenta propia.

Si ademas comparamos el régimen de Clases Pasivas de los funcionarios, las cuestiones de equidad
horizontal entre individuos se agudizan ain mas.

En cuanto al sistema de cotizacién, los funcionarios se agrupan en 5 categorias en funcién de la titulacion,
cada una de las cuales tiene ligado un haber regulador (bases de cotizacién) sobre el cual se aplican los tipos.
Por tanto, la contribucion se realiza con bases tarifadas y no con bases referidas a las retribuciones reales

del trabajador, como consecuencia los tipos de cotizacion reales son diferentes.

En el caso de la fijacién de pensiones, el haber regulador es la magnitud de referencia, pero los porcentajes de
la pensién estan en funcion del nimero de afios cotizados, penalizando las carreras laborales cortas si se
compara con el régimen general.

Como ejemplo, podemos decir que un funcionario que haya cumplido la edad de jubilacién con un periodo

de cotizacion de 15 afios tan sélo obtiene el 26,92% del haber regulador en lugar del 60% (ahora el 50%)

del régimen general. Por lo tanto, un funcionario para obtener el mismo porcentaje de pensién que se obtiene en
el régimen general a los 15 afios, necesitaria entre 20 y 21 afios de cotizacién. No obstante, los

célculos efectuados por Monasterio y otros (1996), indican que a partir del afio 26 de cotizacién los dos
regimenes tienden a converger resultando mas favorable el régimen de clases pasivas para periodos superiores
y, al contrario, mas favorable el régimen general para periodos inferiores al afio 26.

hitp://www.ucm. es/BUC! htm (18 de 41) 10:55:11]




Andlisis econmico del sistema de pensiones piblicas

Desde el punto de vista de la equidad horizontal intergeneracional, ésta queda afectada seguin el modelo que
se utilice para transferir recursos de unas generaciones en activo a las generaciones jubiladas.

En el sistema de reparto, la cuantia de la pensién viene determinada por :

cwL

Donde, p es la pensi6n per cépita, c el tipo de cotizacién, w salario per cépita, L el nimero de trabajadores y J
el nimero de jubilados.

Buena parte de los sistemas de pensiones de jubilacién publicos, como en Espafia, utilizan el modelo de Tasa
Fija de Sustitucion, segtn el cual la pension que recibe un trabajador es igual a un porcentaje de su salario

en activo. El tipo de cotizacion se convierte en la variable independiente que ajusta las necesidades del
sistema. Este modelo obliga, en un contexto donde las condiciones demograficas y econémicas no son

muy favorables, a aumentar los tipos de cotizacién para ajustar el nivel de pensiones poniendo en peligro

la equidad intergeneracional, es decir, hace recaer las consecuencias desfavorables sobre la poblacién
cotizante. Por otro lado, las variaciones de ¢ pueden dar una sensacion de inestabilidad al sistema. En

este contexo, lo que se suele hacer para evitar desigualdades importantes entre generaciones, es fijar tanto
el nivel de pensién como el nivel de cotizacién y cubrir el déficit que surja con aportaciones de los

ingresos generales del Sector Plblico.

Los efectos de los programas de pensiones publicas sobre la eficiencia se explican por la posible alteracion
que estos programas de gastos publicos producen sobre la asignacion eficiente de los factores : ahorro y
trabajo. La teoria de la Hacienda Publica denomina a los efectos que la intervencién publica ejerce sobre

el comportamiento econdmico de los agentes, efectos econémicos o efectos incentivo o desincentivo.

Los estudios que analizan los efectos econémicos de los programas de pensiones coinciden al afirmar que
éstos ocasionan, al menos, alteraciones en el comportamiento individual hacia el ahorro y la disposicién a
trabajar. Vamos a analizar siquiera brevemente estas dos variables.

a. EFECTOS DE LAS PENSIONES SOBRE EL AHORRO.

Para analizar los posibles efectos desincentivadores que las pensiones publicas generan sobre el ahorro
existen varios modelos teoricos :

a.1. Modelos de ciclo vital. Estos modelos asociados a las aportaciones iniciales de Feldstein (1974) y
Munnell (1974) se basan en analizar el comportamiento de los individuos a lo largo de toda su vida, bajo

la hipétesis de partida de que los individuos son racionales y persiguen la maximizacién de su propio bienestar.
En principio, en ausencia de Seguridad Social, los individuos intentarian acumular ahorros durante su vida
activa con el fin de poder mantener su nivel de consumo durante el periodo de jubilacién. Légicamente,

la introduccién de un esquema de pensiones que obliga a los individuos a pagar una cuotas a cambio de
una pensién en el futuro, introduce un efecto sobre el comportamiento ahorrador de los individuos. Estos ya
no necesitan ahorrar para la jubilacién, y las contribuciones a los sistemas de pension han sustituido el
ahorro personal voluntario por otro forzoso, asi como los activos en los que éste se materializaba, generando
el denominado efecto sustitucién de la riqueza o efecto desplazamiento que conduce a una disminucién
del ahorro personal, sea cual sea el régimen financiero del sistema de pensiones.

Los efectos sobre el ahorro agregado seran distintos segln el régimen de financiacion del programa de
pensiones. Bajo el esquema de reparto, el efecto sustitucion conlleva también una reduccién del ahorro

nacional, ya que el ahorro en forma de cotizaciones es trasladado a los pensionistas para su consumo. En

el régimen de capitalizacion, al acumularse las aportaciones de los individuos en un fondo de reserva se
convierten en ahorro del propio sistema y lo Gnico que cambia es la composicién o estructura del ahorro nacional.

Sin embargo, existen otros argumentos que podrian mitigar la reduccién que produce el efecto sustitucion, bajo
un sistema de reparto, sobre el ahorro nacional. Se argumenta que las pensiones pueden causar un
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efecto induccién a la jubilacién que puede alentar el ahorro. Segln esta teoria el sistema de pensiones de
la seguridad social puede incentivar a la jubilacién anticipada aumentando el nimero de afios como

jubilado, dando lugar a un aumento del ahorro personal necesario para hacer frente a un periodo de jubilacién
mas dilatado.

Si unimos los dos efectos, el efecto neto de la seguridad social sobre el ahorro es ambiguo puesto que por
el "efecto sustitucion de riqueza”, el ahorro disminuye, y por el "efecto induccién a la jubilacién “, el
ahorro aumenta.

a.2. Modelos multigeneracionales. Frente a las hipétesis de ciclo vital, este modelo sugiere que cada

persona planifica sus decisiones de ahorro y consumo con un horizonte infinito, y que el bienestar de un
individuo depende también del bienestar de los demas, lo que se traduce en que las funciones de utilidad de
las distintas generaciones estan interrelacionadas. Bajo este contexto, en ausencia de seguridad social, existe
un flujo privado de transferencias intergeneracionales voluntarias tanto de los hijos a sus padres para
mantenerles en la vejez, como de los padres a sus hijos en forma de herencias.

El modelo asociado a la aportacién de Barro (1974) supone que las cotizaciones, en un sistema de

reparto, equivalen a unas transferencias intergeneracionales obligatorias de los jovenes a los

ancianos sustituyendo las transferencias privadas y voluntarias que éstos harian para mantener a sus padres en
la vejez. Por otro lado, son los padres los que compensan a sus hijos por la carga financiera que implica
financiar sus pensiones, a través de herencias o legados. En este caso, el mayor ahorro de los

padres compensaria la disminucion de ahorro de los hijos derivado del pago de cotizaciones. La seguridad
social, por tanto, constituiria un sistema de reordenacién de transferencias intergeneracionales, que no afecta

al nivel de ahorro agregado.

a.3. Modelos de horizonte corto. Estos modelos critican la hipétesis de base de los dos anteriores,

porque presuponen que los individuos no son capaces de planificar a tan largo plazo y que su actuacién no es
tan racional y consistente como se indica. El horizonte de planificacién debe ser mas corto y en este caso

el sistema de pensiones basado en el reparto no es nada mas que un esquema tradicional de impuestos

y transferencias independientes entre si, donde no hay ligazén alguna entre ellos. El efecto que este

esquema produciria sobre el ahorro remite a la teoria general de los efectos sobre impuestos y

transferencias, siendo en este caso muy relevante para el resultado final las diferentes propensiones marginales
a consumir de cotizantes y pensionistas. Como se supone que la propensién marginal al consumo de los
jubilados es mayor que la de los activos, porque se supone que tienen menos rentas, el resultado final seria
una reduccién del ahorro.

a.4. Modelos de escenario macroeconémico. Eisner (1983) sefiala que hay que conocer cual es la situacién en
la que se encuentra la economia para saber cual serian las consecuencias de un sistema de pensiones sobre
el ahorro. En una situaciéon de desempleo, un programa de reparto, sobre todo si es actuarialmente favorable,
al elevar el consumo de las familias se favorece el aumento de la demanda agregada, lo que a su vez, favorece
el aumento de la renta nacional y, por tanto, mas ahorro agregado.

En definitiva, el andlisis tedrico no permite concluir nada concreto acerca de los efectos que los programas

de pensiones de la seguridad social ejercen sobre el ahorro. Por desgracia, la evidencia empirica tampoco
arroja resultados clarificadores, e incluso, como sefialan Sdnchez y Gémez-Sala (1996) una visién global de
los trabajos empiricos pone de manifiesto la actual incapacidad para resolver la indeterminacién que se deriva
del anélisis tedrico.

b. EFECTOS DE LAS PENSIONES SOBRE LA OFERTA DE TRABAJO.

La existencia de programas publicos de pensiones puede alterar las decisiones de la oferta laboral en
varios momentos de la vida de los individuos. La mayor parte de los estudios se concentran en los efectos
que producen sobre el trabajo de las personas mayores y del resto de activos.

Los efectos sobre los mayores, son inducir a abandonar la vida activa antes de lo que lo harian en ausencia
de estos programas, generando el efecto induccién a la jubilacién que como hemos visto también tiene
sus consecuencias sobre el ahorro.

Aunque la mayoria de los trabajos sefialan que existen multitud de factores explicativos que dan lugar a

una jubilacién anticipada de las personas mayores, tales como, el deterioro de la salud, el aumento del nivel
de vida, el desplazamiento de empleos rurales a urbanos, etc, no parecen existir dudas de que la seguridad
social afecta de forma significativa al comportamiento de los individuos en la edad de jubilacién. Son muchas
las razones que se esgrimen para inducir a este comportamiento, pero sin duda, la mas importante es
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la disminucién que los programas de pensiones ejercen sobre el coste de oportunidad de cesar en el trabajo,
y éste serd menor, cuando més alta sea la tasa de sustitucién de la pensién recibida sobre el salario perdido.

La evidencia empirica disponible suele coincidir en que es el propio nivel absoluto de las prestaciones el

que condiciona la menor participacién laboral de los mayores en el mercado de trabajo de la que se observaria
en ausencia del programa de pensiones. En Espafia, los estudios realizados por Gémez Sala (1993)
corroboran esta conclusion.

Los efectos del sistema de pensiones sobre los incentivos al trabajo del resto de los activos dependeran de
cual sea la percepcion de los trabajadores acerca de la relacién entre impuestos pagados (cotizaciones)

y prestaciones recibidas. Si el sistema es de reparto, donde hay una "escasa" relacién cotizaciones-
prestaciones, (los tipos de cotizacién no juegan ningln papel en la determinacién de la pensién), la oferta

de trabajo variara dependiendo de cual sea el efecto dominante al reducirse el salario neto (el efecto
sustitucion harfa disminuir la oferta de trabajo y el efecto renta la aumentaria). Si la relacién entre
cotizaciones-prestaciones es muy estrecha como en el sistema de capitalizacion, el efecto sobre la reduccién
del salario neto sobre la oferta laboral no seria muy importante debido a que los individuos consideran su
menor salario neto como un "pago diferido".

En segundo lugar, al considerar los salarios como la base imponible sobre la cual se gira un impuesto, el
efecto final dependeré de si éstos estan por encima o por debajo del techo maximo de tributacioén. Para
los trabajadores que tengan un salario por debajo del techo méaximo, la variacién del salario neto producira
un efecto sustitucion y un efecto renta, cuyo efecto final seré indeterminado. Mientras que para aquéllos
que superen el tope maximo, la introduccién del impuesto sélo generaré efecto renta, puesto que pagaran
siempre por el tope maximo y no por lo que efectivamente cobran. Para estos trabajadores ofrecer trabajo
por encima del tope ya no reduce el salario neto y es posible que su oferta de trabajo aumente.

Por otro lado, algunos modelos teéricos contemplan la posibilidad de que la seguridad social altere la oferta

de trabajo en el sentido de inducir a los trabajadores a aumentar su esfuerzo laboral en afios de alto rendimiento
y reducirlo en los afios de menor rendimiento econémico futuro, a través de lo que se denomina

efecto sustitucién intertemporal de la oferta de trabajo. Este efecto no se daria en el caso de que

los programas de pensiones estuvieran estructurados de modo que para el calculo de la pension se tuvieran

en cuenta los ingresos de todo el periodo de cotizacion.

Los escasos estudios empiricos que existen sobre los efectos de los programas de pensiones sobre la oferta
de trabajo de los jévenes son bastante poco concluyentes, con resultados indeterminados. El intento

de verificacion empirica del "efecto sustitucion intertemporal de la oferta laboral" para la economia

espafiola realizado por Gémez-Sala (1983) sugiere un escaso apoyo a esta hipétesis. Asi mismo, los trabajos
de Moreno y Martin (1989,1990) obtienen evidencia empirica contraria y favorable sobre esta hipétesis, luego
el resultado final es indeterminado. El andlisis internacional realizado con todo tipo de datos (cortes
transversales, datos de panel, series temporales) nos lleva a la misma conclusion ; en alguno casos, las
pensiones aparentan ser un factor explicativo de las diferencias observadas en la oferta laboral de los jévenes,
en otros, la hipdtesis queda totalmente rechazada.

5. LA REFORMA DE LAS PENSIONES : SINTESIS DE LAS PRINCIPALES PROPUESTAS

Como se ha puesto de manifiesto en anteriores epigrafes, parece que existe un cierto consenso en la
necesidad de una reforma del sistema de pensiones avalada fundamentalmente por la situacion financiera y,
en menor medida, condicionada por sus efectos econémicos, ya que ni la teoria ni la evidencia empirica
ofrecen apoyo medianamente sélido a esta relacion. Los diferentes estudios ilustran un deterioro de la
suficiencia financiera del sistema de pensiones debido a la divergencia creciente entre las pensiones pagadas y
las cotizaciones que se recaudan, todo ello fundamentado en proyecciones demogréficas y econdmicas

que apuntan a un aumento progresivo del gasto. Aunque actualmente, a mediados de los afios 90, los ingresos
por cotizaciones practicamente equivalen a los gastos en pensiones contributivas, se prevé que en lo

sucesivo esta relativa suficiencia se transforme en un déficit creciente que puede alcanzar segun las

diferentes estimaciones entre un 2% y un 4% del PIB en el afio 2025, con una tasa creciente para afios
sucesivos. (Herce y otros (1996) estiman el déficit en el afio 2050 en el 6% del PIB).

En este contexto, si no se pusieran en marcha reformas para cubrir esas diferencias estimadas seria
necesaria una aportacion creciente del los ingresos generales del Estado, que daria lugar o bien a una
disminucién de otras partidas de gasto o a aumentos iniciales de la presion fiscal entre un 3% y un 10%,
que posteriormente podrian ser incluso mayores (Zubiri, 1997). O como sefialan Herce y otros (1996), si
las proyecciones indican que para el 2025 los ingresos por cotizaciones cubren el 73% de los gastos

por pensiones, el equilibrio financiero del sistema exigiria que aumentasen la cotizaciones un 37% o bien,
que disminuyesen

las prestaciones en un 27%.
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La aceptacion o no de estas soluciones es una cuestion de valoracién subjetiva y a buen seguro
encontrarian algdn respaldo. Sin embargo, a penas tienen apoyo entre los analistas y politicos. A la hora de
buscar elementos para la reforma conviene reparar en su enorme complejidad. Son muchas y diferentes
las propuestas efectuadas y, aunque existe alguna dificultad para agruparlas, a nuestro entender discurren
sobre dos lineas basicas :

a. Reformas que tratan de preservar el sistema en su disefio actual.
b. Reformas que proponen un cambio de sistema.

Ambas contienen importantes elementos conceptuales y aplicados que vamos a tratar de sintetizar. Finalmente,
en este capitulo daremos cuenta de las medidas adoptadas actualmente por el gobierno.

A) REFORMAS "DESDE DENTRO DEL SISTEMA ACTUAL".

La l6gica de la reformas en este caso es tratar de reforzar y consolidar el sistema de reparto actual de

las pensiones para lograr que se restablezca el equilibrio financiero y avance en condiciones

econémicas saneadas en los préximos afios. En esta linea podemos incluir los trabajos del MTSS (1995), Barea
y otros (1996), Herce y Pérez-Diaz (1995), Inverco (1996), Carpio y Domingo (1996). Zubiri

(1996,1997) ; Monasterio y otros (1996). Las principales medidas que se proponen son las siguientes :

1. RETRASO EN LA EDAD DE JUBILACION.

Consiste en un retraso de la edad legal y de la edad efectiva de jubilacién en 3 afios, pasando la primera a los
68 afios en vez de los 65 actuales. La edad efectiva, se sitlia actualmente en 62 afios y seria modificada a los
65 afios. Esta medida es una de las mas reclamadas por los analistas, habiéndose anunciado ya en varios
paises. Sin embargo, hay que decir que la misma lleva a fijar la edad de jubilacién en 65 afios en la mayoria de
los paises porque parten de edades inferiores.

La justificacion de esta media radica en el aumento de la esperanza de vida de la poblacion, lo que lleva

a aumentos en los gastos de pensiones por la mayor longevidad de los pensionistas. Sin embargo, esta

medida choca con la situacién del mercado de trabajo ya que se perderian posibilidades para la incorporacién

de los jévenes y, por otra parte, se ha sefialado por algunos autores que la medida conllevaria pérdidas

de eficiencia econdmica, dado que la productividad seria méas alta si los mayores no trabajan (Sala i Martin, 1995).

En términos de repercusion financiera llegarian mayores recursos por cotizaciones, debido a que los salarios
son més elevados en los trabajadores de mayor edad y, a la vez, disminuirian los gastos del sistema al reducirse
el nimero de pensionistas y el periodo de disfrute de la pensién. En la préctica la medida es problematica y

se propone un esquema flexible de jubilacién parcial, compatible con el trabajo a tiempo parcial en una gama

de edades alrededor de la edad objetivo.

La estimaciones efectuadas por Herce y Pérez-Diaz (1995), adoptando esta medida a partir del afio 2000,
indican que el déficit del sistema se reduciria en torno a un punto en el afio 2025 con respecto al escenario
de referencia, sin embargo, a partir de ahf la adversa demografia le resta eficacia a la medida, a pesar de ser
de las mas importantes. La pension media también aumentarfa.

2. AUMENTO DE LOS ANOS DE COTIZACION EN EL CALCULO DE LA BASE REGULADORA.

También es una de las medidas més citadas por los analistas, dado que el actual calculo de la base

reguladora, supone uno de los factores mas importantes que rompen con el principio de equidad horizontal.
Hasta ahora la base reguladora se calcula utilizando el promedio de las bases de cotizacion de los 8 afios
previos a la jubilacién, prescindiendo, por tanto, del resto de afios de cotizacion. Este resultado da lugar

a conductas estratégicas con importantes repercusiones, ya que los individuos pueden optimizar sus rentas
futuras reduciendo al maximo el importe de las bases de cotizacion fuera del periodo considerado, y

aportando menores cotizaciones. De ahi pues que cualquier medida hacia el avance de la propocionalidad entre
lo cotizado y lo recibido se considera deseable para el logro de la mayor equidad.

Las opciones en este sentido son variadas y obviamente solo afectarian a las nuevas altas. Herce y Pérez-

Diaz (1995) proponen un aumento desde los 8 afios hasta los 15 y progresivamente hasta los 25 afios para el
afio 2010. Monasterio y otros (1996) proponen un incremento de los 8 hasta los 20 afios, y una extensién
posterior en funcién de las posibilidades estadisticas de gestién de la Seguridad Social. Carpio y Domingo (1996)
y Barea y otros (1996) proponen que la base reguladora sea calculada en funcién de todo el periodo contributivo.
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La solucién méas deseable desde el punto de vista de la equidad serfa la que proponen los Gltimos autores.
Sin embargo, desde el punto de vista econémico no seria muy sensato, ya que mas alla de los afios 70 las
bases no estaban en funcién de los salarios, sino que eran bases tarifadas con una escasa relacién respecto
al salario real. Esto podria conducir a una disminucién importante de la pensién recibida.

El aumento parcial del periodo de célculo segtn el resto de los autores permitiria una disminucion del gasto
en pensiones, ya que salvo casos excepcionales la base reguladora disminuiria, también lo harfa la cuantia de
la pensién inicial y, por lo tanto, la tasa de sustitucion o de reemplazo de los ingresos en activo respecto a

los pasivos, resultando unas pensiones menos generosas que las actuales. Los célculos efectuados

por Monasterio y otros (1996) dan como resultado una disminucién de la tasa de sustitucién en un

11% correspondiente a la pensién media del Régimen General. Herce y Pérez-Diaz (1995) destacan los
efectos sobre el déficit del sistema que se reduciria con respecto al escenario de referencia alrededor de
medio punto porcentual para el afio 2025.

La situacion de Espafia con el resto de paises de la UE actualmente es bastante generosa. No obstante, esta
ya en marcha la reforma que los situara en los Gltimos 15 afios. Alemania, Bélgica, Luxemburgo y Holanda,
tienen en cuenta los ingresos de toda la vida laboral para calcular la pensién. En Francia actualmente son los
10 mejores afios de los 37,5 exigidos aunque se pretende aumentar hasta los 25 mejores afios de los 40
exigidos. En Portugal se toman los 10 mejores afios de los Ultimos 15 afios. En Austria es la media de los
mejores 15 afios de los Ultimos 30 afios. En Italia la reforma méas importante afecta a la base de célculo de

la pensién pasando de los Ultimos 5 afios a concederse en funcién de las cotizaciones satisfechas durante toda
la vida laboral.

3. CAMBIOS EN LA PROPORCIONALIDAD DE LA ESCALA.

Los porcentajes asociados a los distintos periodos de cotizacién son otro punto de quiebra de la
proporcionalidad del sistema. En la actualidad con 15 afios cotizados se obtiene el 60% de la base reguladora,
lo que da lugar a un 4% por cada afio, después hasta los 35 el 2% anual. Esto provoca ventajas relativas

para aquellos trabajadores con carreras laborales cortas.

Los diferentes andlisis proponen en este punto varios ajustes :

a. Establecer una mayor proporcionalidad en la escala de cotizacién.
b. Aumentar el periodo méaximo de cotizacion.
c. Reducir el porcentaje para el célculo de la pensién maxima.

Aqui existe una gran variedad de alternativas segin los distintos autores. Herce y Pérez-Diaz (1995) proponen
que los primeros 15 afios den lugar a una pensién del 50%, lo que anualmente equivale a un 3,3%. Para

afios posteriores hasta los 40 afios de cotizacién maxima, un 1,6% por cada afio adicional. Finalmente, al cabo
de los 40 afios se obtiene la pensién completa con el 90% y no con el 100% como hasta ahora. Monasterio y
otros (1996), proponen dos soluciones. 1) EI 100% al los 40 afios de cotizacién y el 50% a los 20 afios

de cotizacion, dado que consideran 20 afios el periodo minimo exigido para obtener pension de jubilacion. 2)
El 100% a los 40 afios de cotizacion y el 60% a los 20 afios de cotizacién. Carpio y Domingo (1996) y Barea

y otros (1996) proponen como solucién aplicar un porcentaje que sea proporcional al nimero de afios
cotizados, estableciendo el méximo en 40 afios.

Estas medidas proporcionan un efecto sobre la reduccién del gasto bastante destacable, dado que implican
una reduccion de la prestacién media y como consecuencia una reduccién de las tasas de sustitucién. En
este Ultimo caso Monasterio y otros (1996) ha estimado la disminucién de las tasas de sustitucion
estableciendo una combinacion de todas la medidas en un 10% sobre la base media en el Régimen General.

La comparaci6n internacional realizada en el apartado 3 revela que la mayoria de los paises tienen situado
el periodo méximo de cotizacién en 40 afios y los que lo tienen por debajo contemplan la posibilidad de
aumentarlo a 40 en las recientes reformas, como es el caso de Francia o Italia. Por otro lado, el porcentaje
para calcular la pension es fijo en Francia el 50% de la base reguladora, en Bélgica el 60% para solteros y el
70% para matrimonios, en Italia el 80% de la base reguladora. Otros paises como Grecia, Austria o Portugal
tienen el mismo sistema que en Espafia, pero son Gnicamente Grecia y Espafia los que ofrecen el 100% de
la base reguladora.

4. AUMENTO DE LA PENALIZACION POR JUBILACION ANTICIPADA.

Consiste en aumentar la penalizacién actual del 8% por cada afio en que se adelanta la jubilacién respecto a
los 65, a un porcentaje del 10% por afio. El efecto de esta medida si bien tiene efectos positivos sobre
la disminucién del gasto, sin embargo, no es demasiado evocada por los analistas porque sus efectos no son
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muy significativos.

Segun el estudio de Herce y Pérez-Diaz (1995), dos terceras partes de las nuevas pensiones de jubilacién en
la actualidad corresponden a jubilaciones anticipadas, pero no se les aplica la penalizacion, ya que por una
parte, la rebaja aunque disminuya la base reguladora, la pension todavia queda por encima de la méaxima, con
lo cual se otorga la maxima. Y por otra, la pensién puede quedar por debajo del minimo, en cuyo caso se da
la minima. En ambos casos la jubilacién anticipada deja al beneficiario mejor que si espera a la edad de
jubilacién ya que de todas formas disfruta de la misma pension que obtendria después y ademas no

paga cotizaciones. Los datos apuntan a que es muy rara la jubilacién anticipada de personas que tienen
bases situadas entre el méaximo y el minimo, y quienes toman esa decisién compensan la penalizaciéon

con ganancias de bienestar de naturaleza no pecuniaria (mayor ocio).

Estos autores han calculado la repercusién de aumentar la penalizacién al 10%, y sus efectos resultan
muy escasos sobre la reduccién del déficit.

Francia, Finlandia, Grecia y Luxemburgo penalizan la cuantia de la pension si se solicita antes de la edad
de jubilacién. Francia por cada afio antes de los 65 penaliza un 5%, Grecia por cada mes antes un 0.5%
Suecia, en cambio, aumenta un 0.7% por cada afio en que se retrase la edad de jubilacién.

5. ACTUALIZACION DE LAS PENSIONES EN 0,5 PUNTOS PORCENTUALES POR DEBAJO DEL IPC.

En este caso es una medida que trata de atajar uno de los mecanismos méas importantes de aumento del gasto
en pensiones. Es una medida drastica y muy controvertida ya que supone una pérdida de poder adquisitivo de
los pensionistas. Esta medida se aplicaria a todas las pensiones de la seguridad social en todas sus
modalidades y afectaria a todas las pensiones ya existentes y a la nuevas, excepto a la pensiones minimas, con
lo cual el efecto sobre la reduccion del déficit es muy importante, disminuyendo a la mitad respecto al escenario
de referencia. Dado que es una medida muy impopular se ofrecen alternativas que consisten en congelar

las pensiones més altas y actualizar la mas bajas por encima incluso del IPC hasta la fecha del 2025.

La préctica totalidad de paises introducen mecanismos automaticos de revaloracion de pensiones en funcién
del IPC.

6. OTRAS MEDIDAS PROPUESTAS

a. Equiparacion de todos los Regimenes Especiales al Régimen General en términos de condiciones y
misma presion contributiva, con el fin de avanzar hacia la consecucién de la proporcionalidad y mayor
equidad horizontal.

. Racionalizacién de las prestaciones, incluyendo reducciones en los abusos y fraudes.

. Lucha contra el fraude por cotizaciones, mejora en la gestién sobre todo reduciendo los indices elevados
de morosidad y aplazamientos.

. Separacion y clarificacién de las fuentes de financiacion.

oo

a

Los efectos de adoptar todas estas medidas combinadas (1 a 5) podria rebajar las nuevas pensiones en un
35% de las que se obtendrian de seguir como en la actualidad. Unicamente se mitigaria el impacto si se
aplicase una revaloracion de las pensiones ligeramente por debajo del IPC (Herce, 1996).(véase cuadro n° 10).

B. REFORMAS DE CAMBIO DE SISTEMA.

En este bloque vamos a incluir todas aquellas propuestas que tienen como objetivo ofrecer sistemas
alternativos de financiacion de las pensiones, cuyo principal candidato es la capitalizacién privada que cada
vez adquiere mayor protagonismo. Las propuestas van desde la configuracién de un sistema mixto hasta
la sustitucion total por el sistema de capitalizacion. Podemos clasificar las distintas alternativas de la

forma siguiente :

ALTERNATIVA 1. Sistema actual de reparto combinado con un sistema obligatorio de capitalizacién
privada. (Herce y otros, 1996, Zubiri, 1996).

ALTERNATIVA 2. Pensiones publicas minimas mas sistema complementario de capitalizacién privada
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voluntario (Zubiri, 1996).

ALTERNATIVA 3. Pensiones publicas minimas mas sistema complementario de capitalizacién privada
obligatorio. (Pifiera y Weinstein, 1996 ; Bailen y Gil, 1996, Feldstein, 1995, Zubiri, 1996).

ALTERNATIVA 4. Sistema publico basado en dos componentes : (Zubiri, 1996)

a. Componente fijo que garantiza una pensién minima independiente de las cotizaciones.
b. Componente variable ligado a las cotizaciones (se puede optar por el sistema privado).

ALTERNATIVA 5. Sistema basado en 3 niveles : (Carpio y Domingo, 1996).

a. Nivel asistencial garantizado por el Sector Publico con cargo a los ingresos generales.
b. Nivel contributivo basado en el reparto y complementado con un subnivel de capitalizacion pablico.
c. Nivel voluntario de capitalizacién privada.

¢ Cudl de estas alternativas es la preferible ?. La respuesta a esta pregunta no es inequivoca porque cada

una tiene ventajas e inconvenientes que deben ser valorados en su globalidad. En todo caso, lo que
Unicamente se puede hacer es determinar cuales serian sus efectos y, posteriormente dejar que sea el proceso
de eleccion social quien decida cual de ellas es la socialmente preferida.

En realidad, la estricta comparacion exigiria conocer cual de estas alternativas produce una mayor

rentabilidad interna a partir de las cotizaciones pagadas y su grado de sostenibilidad, en comparacién también
con la alternativa de mantenimiento del sistema de reparto, sin olvidar los efectos financieros, econémicos

y sociales que implican cada una de ellas. Una valoracién completa en estos términos no es posible hacerla,
ya que son escasos los estudios que se han decantado por un cambio de sistema, y los que lo han hecho,

lo sefialan como posibilidad sin entrar en la valoracién econémica. No obstante, dado que todas las alternativas
de cambio incluyen los planes de pensiones privados con mayor o menor presencia, a la luz de los trabajos

de Herce y otros (1996) y Pifiera y Weinstein (1996) vamos a conocer cuales serian las ganancias de

la capitalizacion para el sistema en su conjunto.

Los dos estudios parten de un escenario de referencia en el que manifiestan, de acuerdo a sus
proyecciones econémicas y demograficas, la inviabilidad futura del sistema de pensiones actual.

A partir de ahi, Herce y otros (1996) proponen un sistema mixto basado en la coexistencia del régimen actual
de reparto y el sistema de capitalizacion privada, los dos con caracter obligatorio. En este modelo los
trabajadores distribuyen sus cotizaciones actuales entre los dos sistemas (15 puntos al reparto y 13 a

la capitalizacién) y posteriormente obtienen pensiones de jubilacién de los dos sistemas. Pifiera y Weinstein
(1996) proponen el cambio progresivo al sistema de capitalizacién obligatorio, de tal forma que en el largo
plazo (2025), el Sector Publico sélo se limita a pagar pensiones de subsistencia con cargo a los ingresos
generales y el sistema privado es el que se hace cargo de las pensiones de jubilacion.

Los dos estudios parten de un escenario para los planes privados, con tasas de rentabilidad real netas
de comisiones del 2.5%, 3.5%, 4.5% los primeros autores y 4%, 5% y 6% los segundos. Bajo este escenario,
los resultados que obtienen son los siguientes :

a. Cuantia de la pension. En Pifiera y Weinstein (1996) con una aportacién del 10% del sueldo durante 40 afios a
una rentabilidad real neta del 4% se generaria una pension del 68% del ultimo salario. Herce y otros (1996),
con una aportacion del 10% del salario durante 40 afios al 2,5% de rentabilidad real neta daria lugar una
pensién que sumada a la que proporciona el sistema publico seria de aproximadamente la misma cuantia que
la que ofreceria el sistema de reparto sin cambio de sistema.

o

. Déficit del Sistema. En Pifiera y Weinstein (1996) el déficit del sistema aumentaria hasta alcanzar el afio
2020, dado que los ingresos por cotizaciones en la transicion disminuirian drasticamente hasta
desaparecer mientras que los gastos por pensiones disminuyen lentamente hasta desaparecer. Después del
afio 2020 el déficit seria igual al necesario para pagar el minimo garantizado (este déficit que no se
especifica, podria ser importante en funcién de la cuantia de la pensién minima que se establezca, ya que
el Estado proporcionaria pensiones complementarias si los ahorros generados por un individuo son
insuficientes para llegar al nivel minimo ).

En Herce y otros (1996), el déficit aumenta por encima del escenario de referencia hasta el 2015 y

después comienza a disminuir hasta situarse en un déficit permanente que en el afio 2050 alcanza el 4,04%
del PIB, ya que solo se capitalizaria la mitad de la pension. En este caso, el déficit no es muy superior al que
al que resultaria sin cambio de sistema (5,96%) a pesar de que se aumentan las cotizaciones de los
regimenes especiales que pasan del 13,88% de media, al 20% para trabajadores mayores de 45 afios y al
25% para trabajadores con edad igual o inferior a 45 afios.
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c) Efectos sobre el ahorro. No se sefialan efectos significativos sobre el ahorro nacional. Pifiera y Weinstein
(1996) suponen que el ahorro adicional generaria un incremento anual del PIB del 1%. En Herce y otros (1996),
no se incluye ninguna estimacién sobre el efecto en el PIB debido al mayor ahorro.

De todo lo anterior se deduce que las ventajas de un sistema de capitalizacién no son tantas como las que
suelen manifestar sus defensores. Maxime, como sefiala Zubiri (1997), si tenemos en cuenta que las
dificultades de aplicacion practica son considerables y cuenta con importantes desventajas como el

riesgo inflacionario, el coste de la rigurosa regulacién a que deberian someterse los sistemas de
capitalizacién para garantizar seguridad y solvencia, o el aumento de los déficit del sistema publico durante
la transicion. Ademas de tener en cuenta que el cambio de sistema implica un cambio de mentalidad de
los individuos, muy arraigado en el sistema de reparto por su mayor grado de solidaridad.

En definitiva, parece que en la actualidad los sistemas de capitalizacién privada no son una alternativa 6ptima
para resolver los problemas financieros del sistema, ni constituyen una alternativa mejor que el sistema de
reparto en términos de mejores pensiones. En todo caso, lo mas aconsejable seria la existencia paralela de
planes privados de pensiones de caracter voluntario junto al sistema actual de reparto con las

modificaciones apuntadas.

C. MEDIDAS PROPUESTAS Y ADOPTADAS POR LOS INTERLOCUTORES SOCIALES Y GOBIERNO.

El reciente debate sobre el futuro de las pensiones publicas tiene su origen en el PACTO DE TOLEDO aprobado
el 6 de abril de 1995 por el Pleno del Congreso de los Diputados. Un acuerdo que fue resultado de un
consenso entre todos los partidos politicos para hacer viable financieramente el actual modelo de pensiones y
que constituye el primer punto de partida de un proceso de reformas y de un proceso de deliberacién publica.
Para su desarrollo se estableci6 el 9 de octubre de 1996 un acuerdo gobierno-sindicatos, que en lo esencial
se ajusta a lo establecido en el Pacto de Toledo, cuyo plan de actuacion tiene vigencia hasta el afio

2000. Posteriormente, los acuerdos anteriores se plasmaron en un Proyecto de Ley de 26 de diciembre de
1996 culminando con la aprobacion de la Ley 24/1997 de Consolidacién y Racionalizacién del Sistema

de Seguridad Social, aprobada por el Congreso el 26 de junio de 1997, con apoyo de todos los

grupos parlamentarios excepto el Blogue Nacionalista Gallego e Izquierda Unida (BOE 16 de julio de 1997),
cuya entrada en vigor es el 5 de agosto de 1997. En esta Ley se incluyen las primeras medidas

efectivas quedando pendiente todavia algunas recomendaciones contenidas en el Pacto de Toledo.

Con el fin de conocer las recomendaciones que incluyen estos acuerdos y poder realizar una comparacién con
las medidas adoptadas por la Ley véanse los cuadros n° 11y 12 del anexo.

(cuadros n® 11y 12)

Como primera valoracion parece que la Ley introduce medidas que estan en sintonia con las apuntadas en
los acuerdos politico-sociales y con las invocadas por los analistas externos. Se han tomado medidas que,
en principio, van en la direccién de mejorar la proporcionalidad del sistema, ademas, de tener como efecto
una contencién del gasto. Estas son la 3,4,5,6. Sin embargo, se deja apartada la reforma de los

Regimenes Especiales y su equiparacién al Régimen General. Tampoco se hace referencia a ningun aspecto
de mejorar la gestiéon. Una medida muy positiva, y que sin duda, era reclamada desde hace tiempo por todos
los analistas es la separacion de las fuentes de financiacion en funcién de la naturaleza de las prestaciones.
Esta medida permitira clarificar los fines que persigue el sistema contributivo y establecer la medida justa del
déficit del sistema contributivo para un mejor control y seguimiento.

6. CONCLUSIONES

Del andlisis efectuado podemos extraer de forma sintética las siguientes conclusiones.

1. Por su importancia cuantitativa y cualitativa los sistemas de pensiones constituyen el niicleo fundamental de
los programas de proteccién social no sélo en Espaiia, sino en Europa, a su vez, eje fundamental del
denominado Estado de Bienestar.

N

. El sistema de pensiones espafiol es uno de los mas generosos de la Unién, observandose esta circunstancia
por la mejores condiciones de acceso como son el menor nimero de afios exigidos para alcanzar la pensién
plena o el menor nimero de afios exigido para calcular la base de la pensién, y la elevada tasa de sustitucién
para salarios medios.

3. Es la mayor partida de gasto en proteccién social en todos los paises de la UE, alcanzando como media el
43% del total, quedando Espafia a 4 puntos por debajo. El gasto en pensiones crece
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sistematicamente produciéndose los mayores incrementos en los afios 90 por varias causas : del crecimiento
del desempleo, el menor crecimiento del PIB, el aumento del nimero de personas en edad de jubilacién y
las mejores condiciones de las prestaciones. Estas causas inciden en Espafia de forma significativa, dadas
las caracteristicas propias.

>

Los diferentes estudios que han analizado la situacién actual y futura de las pensiones en Esparfia destacan que
el actual sistema de pensiones esta irremediablemente abocado a la quiebra financiera si no se

emprenden reformas inmediatas. Segun las distintas proyecciones los gastos creceran a un ritmo superior que
los ingresos, debido a una tendencia creciente de la tasa de dependencia del sistema y al efecto sustitucién
que incide sobre la cuantia de la pensién media.

o

La mayoria de las propuestas de reforma apuntan hacia una modificacién desde "dentro del

sistema", encaminadas a restablecer el equilibrio financiero en funcién de las circunstancias econémicas

y demogréficas que se prevény, a la vez, hacia el logro de principios como la equidad horizontal, el principio
de afectacion (que las cotizaciones sociales se destinen a la financiacién de pensiones contributivas y, por
otro lado, que exista un correspondencia entre aportacién realizada y pension recibida), y el principio
equivalencia financiera o proporcionalidad (existencia de una correlacién entre el valor actualizado del flujo
de cotizaciones y el flujo actualizado de pensiones que se van a recibir, de modo que el sistema

sea "actuarialmente justo"), y afectan tanto al lado de los ingresos como al lado de los gastos.

Otras propuestas menos defendidas discurren por la linea de un cambio de sistema, dando cada vez un

mayor protagonismo a los planes de pensiones privados, e incluso, la sustitucion progresiva del sistema actual.
No obstante, de su valoracién econdmica se desprende que las ventajas no son tan superiores como

cabria esperar en términos de una mejora de las prestaciones y en términos de una mejora del sistema, a lo
que se afiaden los problemas asociados de los sistemas de seguros privados y la dificultad de su

aplicacion practica.

6. Larespuesta desde el &mbito social y politico a los problemas del sistema de pensiones publico arrancan con
el Pacto de Toledo, primer punto de partida de un proceso de reforma y de debate publico. A pesar de
las numerosas criticas que ha recibido por su falta de concrecién y rigor, sus propuestas han servido para
realizar estudios serios sobre la incidencia de sus recomendaciones en la viabilidad del sistema. Las
reformas efectivas introducidas recientemente por la Ley 24/1997 estan en sintonia con los informes
precedentes que proponen cambios desde dentro del sistema, aunque alin quedan asuntos pendientes.

7. En definitiva, estamos todavia en medio de un debate que permanece abierto. Las implicaciones
sociales, econémicas y politicas de estos programas impiden que las decisiones que se tomen por parte de
las autoridades sean drésticas. En su caso, lo que se hace es adoptar medidas parciales con un horizonte a
medio plazo trasladando en definitiva el problema hacia el futuro a la espera de observar como se comportan
las tendencias econémicas y demogréficas.

ANEXO
o
CUADRON® 1 | \ \ 1] I ]
ORGANIZACION
DE LOS
SISTEMAS DE
PENSIONES EN
LOS PAISES DE
LA UNION
EUROPEA
PAIS TIPO DE SISTEMAS DE TIPOS DE [ESTRUCTURA
SEGURO COTIZACION DE LAS
*) PRESTACIONES
PROGRAMA |COMPLEMENTARIOS |Trabajores Empresarios |Total |Edad jubilacién |Periodo Tasade
cotizacion
minimo méaximo |sustitucion ANOS EDAD DE TIPOS DE
COTIZACION JUBILACION COTIZACION
MAX.

ALEMANIA Seguro Voluntario 9,30 9,30 18,60 H=63, M= 60 5 35 37-104 HOMBRES | MUJERES | HOMBRES | MUJERES TRABAJ. EMPRESAR. TASA DE

Social SUSTITUCION

18,60 18,60 35 35 63 60 |ALEMANIA 9,30% 9,30% |ALEMANIA 37% | 104%

AUSTRIA Seguro Voluntario 22,80 H=65, M= 60 15 35 nd 35 35 65 60 |AUSTRIA 10,25% 12,55% BELGICA 53% | 91%

Social
BELGICA Seguro Voluntario H=65, M= 60 ninguno H=45, 53-91 45 40 65 60 |BELGICA 7,50% 8,86% DINAMARCA 37% | 104%

Social M=40
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DINAMARCA

Universal

Obligatorio y Voluntario

13

2/3

67

3 resid.

40 resid.

37-104

40

40

67

67

ESPANA

4,70%

23,60%

ESPANA

96%

98%

ESPANA

Seguro
Social

Voluntario

4,70

23,60

28,30

65

15

35

96-98

35

35

65

65

FINLANDIA

4,00%

16,70%

FRANCIA

73%

96%

FINLANDIA

Universal

Obligatorio y Voluntario

FRANCIA

Seguro
Social

Obligatorio y Voluntario

GRECIA

Seguro
Social

Obligatorio

HOLANDA

Universal

Obligatorio y Voluntario

4,00

16,70

20,70

65

ninguno

40

nd

40

40

65

65

FRANCIA

9,05%

8,20%

GRECIA

97%

132%

8,20

60 6 65(**)

ninguno

37,5

73-96

375

37,5

60

60

GRECIA

6,67%

13,33%

HOLANDA

27%

90%

20,00

23,60

65

12a+4m

35

97-132

35

35

65

65

HOLANDA

32,05%

0,00%

IRLANDA

26%

84%

50

50

65

65

IRLANDA

7,75%

12,20%

ITALIA

89%

94%

32,50

65

ninguno

50 resid.

27-90

48

48

65

65

ITALIA

8,34%

21,30%

LUXEMBURGO

65%

86%

IRLANDA

Universal

Voluntario

5,50

ITALIA

Seguro
Social

Voluntario

7,75

12,20

14,50

65

3

48

2&84[‘

35

35

62

57

LUXEMBURGO

8,00%

8,00%

PORTUGAL

94%

103%

40

40

65

65

PORTUGAL

11,00%

23,75%

21,30

H=62, M= 57

15

35

89-94

40

40

65

62

SUECIA

0,00%

13,00%

LUXEMBURGO

Seguro
Social

Voluntario

8,00

PORTUGAL

Seguro
Social

Voluntario

SUECIA

Universal

Obligatorio y Voluntario

11,00

8,00

16,00

65

10

40

65-86

40

40

65

65

H=65, M=62

15

40

94-103

13,00

13,00

65

3 resid.

40 resid.

nd

REINO UNIDO

Universal

Obligatorio y Voluntario

2,00-10,00

3,00-10,20

20,20

H=65, M= 60

H=11,
M=9,75

H=49,
M=44

30-70

49

65

60

REINO UNIDO

10,00%

10,20%

REINO UNIDO

30%

70%

(*)Alemania:
Asegurados (0%) y
Empresarios (18,6%)
si los ingresos del
empleado estan por
debajo de una cierta
cantidad.

Dinamarca: Las
pensiones
complementarias se
costean por
cotizaciones fijas,
Asegurados 1/3 de
2,332 Kroner y
Empresarios 2/3 de
2,332 Kroner.

Finlandia: En el
sistema universal:
Asegurados (1,55%) y
Empresarios (2,4% a
4,9%).

Grecia: En general,
Asegurados (6,67%) y
Empresarios
(13,33%). Si el
empleo es peligroso,
Asegurados (8,87%) y

Empresarios (14,73%).

Holanda: Las
personas de renta
baja estan exentas.
Los empresarios
pagan unos ingresos
complementarios para
compensar parte de
las contribuciones de
los empleados.

Irlanda: La
contribucién es por
dos tramos de
ingresos.

Suecia: En el sistema
universal, Asegurados
(1%) y Empresarios
(5.83%).

Reino Unido: segin
tramos de ingresos.

(**) 60 si se alcanza el
periodo maximo de
cotizacién, si se esta
incapacitado o madre
trabajadora.

Fuente: Social
Security Programs
Throughout the World
(1997); Carpio, M.
(1996); Comisién
Europea (1996);
Gonzalo, B. (1996);
OCDE (1996) y
elaboracion propia.
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CUADRO
N° 2

CUANTIA DE

LA PENSION
ENLOS
PAISES DE LA
UNION
EUROPEA

ALEMANIA

(ingresos
anuales
individuales/
ingresos
medios de los
contribuyentes)
x factor de
ponderacion

que esta en

funcion del
nimero de
afios de
permanencia
en el sistema.

AUSTRIA

1,9% de los
ingresos
medios de los
mejores 15
afios de los 30
de seguro, mas

1,5% por cada

afio que
excede de 30
hasta 45.
(Méximo 80%
de los ingresos
medios).

BELGICA

60% de los
ingresos
medios a lo
largo de la vida
0 75% para el
matrimonio.
Para el calculo
se

toman en
consideracién
los ingresos
profesionales
entre la edad
de 25 afios y la
edad de retiro

HERR

Hay
complementos
y suplementos
que dependen
de la situacién
familiar del
pensionista y
de la

existencia o no

de ingresos del
conyuge.

DINAMARCA

Pension
universal:
bésica (cuantia
uniforme y
tiene en cuenta
las cargas
familiares)+
comple-
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pagos
realizados.

ESPANA 50% Base
reguladora
(actualmente
de los 9 dltimos
afios) + 3% por
cada afio
adicional entre

ell6yel 25+
2% por cada
afio adicional
entre el 26 al
35. (Maximo
100% de B.R.)

Coeficiente
reductor del 8%
por cada afio
de adelanto de
la jubilacién (60
a 65 afios).

FINLANDIA Pension
universal:
basica+
adicional (en
funcion del
municipio,
estatus
matrimonial y
tiempo de

residencia.
Pension
relacionada
con los
ingresos= 1,5%
02,5% de la
media anual de
los ingre-

sos de los dos
Gltimos 4 afios
eliminando el
mayory el
menor.

FRANCIA 50% de la
media de los
ingresos de los
Gltimos 10 afios
mas favorables
de entre 37,5
afios

exigidos. Para
el 2008 seréa el
50% de la
media de los
25 afios mas
favorables de
los 40 afios

exigidos. Hay
suplementos
por cényuge y
por hijos. Hay
reduccion si se
jubila antes de
la edad.

GRECIA Del 30% al
70% de la
media de los
ingresos de los
5 (ltimos afios
+ 1% de los
ingresos por

111

cada 300 dias
de contribuci6n
entre 3300 y
7800 +1,5% s
2,5%
(dependiendo
de los ingresos)

hitp://www. ucm. es/BUCH

htm (30 de 41)

111

10:55:11]




Andlisis econmico del sistema de pensiones piblicas

por cada 300
dias a partir de
7800.
Coeficiente
reductor de
0,5% por cada
mes de
anticipacion
de la edad de
retiro. Hay
suplemento por
descendientes.

HOLANDA Pension
universal:
cantidad fija al
mes por
individuo; para
familias
monoparentales
la cantidad

11

se incrementa
por cada hijo a
cargo. Ademas
hay pensién
profesional
cuya cuantia
depende de

los ingresos
profesionales
previos y del
tiempo de
cotizacion.

IRLANDA Pension de
jubilacién: una
cantidad
minima,
reducida si el
nimero de
contribuciones
es menor

de 48 afios.
Subvenciones
especiales para
pensionistas
solteros con 66
afios y mas y
para

mayores de 80
afios.

ITALIA Namero de
afios de
cotizacion x un
porcentaje que
depende de los
ingresos
medios de los

Gltimos 5 afios.
Maximo el 80%
de los ingresos
con 40 afios de
cobertura.

LUXEMBURGO |Cantidad por
mes si se ha
cotizado
durante 40
afios + 1,78%
de los ingresos
actualizados

por cada afio
de la cobertura
completa. El
beneficio se
reduce en 1/4
por cada afio
menos de

seguro.
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PORTUGAL

2% de la media
anual de los
ingresos
durante los 10
afios de mayor
cuantia en los
altimos

15 afios de
seguro.
Suplemento
por cényuge si
se reune
requisitos y por
asistencia a
terceras

personas.

SUECIA

Pension
universal (96%
de una
cantidad base x
acumulacién de
cuarentavos.
157% para

parejas +
suplementos
por esposa) +
pensién
relacionada
con los
ingresos (60%
de la base

x media de
puntos de
pensién en los
15 dltimos afios
de mayores
puntos.
Incremento de
0,7%

de retraso
hasta la edad
de 70 afios.

por cada mes

REINO UNIDO

Pension
basica:
cantidad
minima con
suplementos
por
dependientes,

adultos o nifios.

Pension
relacionada
con los
ingresos
estatales:
ilegible.
Fuente: Gonzalo, B.
(1996); Carpio, M.
(1996); Comision
Europea (1996) y
pags. de Internet.
o
cusbrows [ [ | NERRRRRRRRARRRENRE
GASTO
CORRIENTE EN
PROTECCION
SOCIAL (1970-
1993)
En % del PIB
ANOS BEL| DIN | AL |GRE |ESP |[FRAN [IRL | IT |LUX |HOL |[POR |R.U |[EUR.12 | FINL
1970 18,7| 196 |215| -- - | 19,2 |13,2|17,4|159|208 | -- |159| 19,0 -
1980 28,0 28,7 |288| 9,7 [18,2| 254 |20,6 /19,4/26,5|30,1 12,9 [20,5| 24,1 -
1985 293| 27,8 |284|154 |20,0| 28,8 |23,6(226(234|31,7|14,2|238| 259 -
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1990 27,0 29,8 |26,9|16,1 |20,6 | 27,7 [19,5|24,1|22,1 (32,2 15,0 (22,1| 252 26,0
1993 27,6 | 33,2 |27,6|16,3 |24,0| 30,9 |21,4 (258 |24,9 33,6 (18,3 |27,3| 27,7 35,4
Variacién en
puntos
porcentuales
1970-1980 9,3 9,1 73 - - 6,2 74 |20 106 93 - 4,6 51 -
1980-1985 13| -09 (-04|57 |18 | 34 (30|32 |-31|16 |-13|33 18 -
1985-1990 23| 20 |-15|07 | 0,6 11 |(-59|15|-13|05 |08 |-1,7| -07 -
1990-1993 0,6 34 0702 |84| 32 |49 |17 28|14 |33 |52 2,5 9,4
Fuente: Comision
Europea (1996) y
elaboracion propia.
o
CUADRO \° 4 | [ T | [ \ NERRRRRRRRARRRENRR
GASTO Gasto en
CORRIENTE EN pensiones de
PROTECCION jubilacién como
SOCIAL POR % del gasto
FUNCIONES EN total y en % del
1993 PIB
% del gasto total % Gasto |% del
total PIB
FUNCIONES BEL | DIN AL |GRE |ESP |FRAN | IRL | IT |LUX|HOL |POR |R.U EUR.12 | FINL BELGICA 432% | 11,9%
Vejezy 43,2 | 33,1 |39,0(63,0 (39,1 41,2 |26,8|59,7|451|354 |38,6 39,7| 423 32,1 DINAMARCA 33,1% |11,0%
supervivientes
Asistencia 218| 183 |257|14,1|244| 249 |283|21,1|23,9|21,2|29,2|189| 233 21,0 ALEMANIA 39,0% |12,1%
sanitaria
Incapacidad 104| 91 |11,2| 94 | 96 72 71|85 (140(21,4|131 |115| 104 15,2 GRECIA 63,0% | 10,2%
Desempleo 95| 123 |64 | 32 |199| 64 |138| 20|08 |87 | 46 | 6,0 6,9 9,4 ESPANA 39,1% 9,4%
Otras 150 27,2 |17,8(10,2| 70 | 20,4 (239 8,6 |16,1|13,2|14,5|23,9| 171 22,4 FRANCIA 412% | 12,7%
% del PIB IRLANDA 26,8% 5,7%
Vejezy 119| 110 (121|102 |94 | 127 |57 |154|112|11,9| 7,0 |10,8| 11,9 11,4 ITALIA 59,7% | 15,4%
supervivientes
Asistencia 6,0 6,1 80|23 |59 7,7 61|54 (59|71 |53]51 6,5 7.4 LUXEMBURGO | 45,1% |11,2%
sanitaria
Incapacidad 2,9 3,0 35|15 |23 2,2 15|22 (35|72 |24 |31 2,4 54 HOLANDA 35,4% | 11,9%
Desempleo 26 | 41 |20|05 |48 | 20 [30(05|02|29 |08 |16 19 33 PORTUGAL 38,6% | 7.0%
Otras* 4,2 9,0 47111 |16 | 62 |51 |22 |41|45 | 26 |65 53 7,8 REINO UNIDO 39,7% | 10,8%
(*) Otras incluye las EUR. 12 42,3% | 11,9%
siguientes funciones:
formacion profesional,
vivienda, familia,
maternidad, otras y
administracion.
Fuente: Comision FINLANDIA 32,1% | 11,4%
Europea (1996) y
elaboracién propia.
CUADRO N°5
DESCOMPOSICION
DEL GASTO EN
PENSIONES DE
JUBILACION (1980-
1993)
Personas con Personas TOTAL Gasto por TOTAL GASTO
edad acogidas a personas personas EN
superior alaedad |lajubilacién jubiladas jubilada PENSIONES
antici- DE
de jubilacion. pada. (% s/la (% del PIB per JUBILACION
poblacién capita)
(% s/ total (% s/ total total) (% del PIB)
poblacion) poblacién)
‘ A B c=A+B | D E=CxD
BELGICA
1980 ‘ 16,4 2,8 19,2 | 57,5 11,0
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1990 | 16,9 3,6 20,5 55,1 11,3
1993 \ 16,8 35 20,3 58,9 11,9
[DINAMARCA
1980 125 23 14,8 67,7 10,0
1990 13,7 3,0 16,7 63,9 10,7
1993 13,7 3,1 16,8 65,6 11,0
ALEMANIA
1980 17,1 11 18,2 65,3 11,9
1990 18,9 07 19,6 55,9 11,0
1993 19,9 19 218 55,6 12,1
GRECIA
1980 | 14,6 1,9 16,5 37,0 6,1
1990 \ 17,0 3,6 20,6 51,0 105
1993 \ 18,0 3,6 21,6 47,0 10,2
ESPARNA
1980 11,0 1,8 12,8 55,8 71
1990 13,4 1,9 153 55,5 85
1993 14,4 2,1 16,5 56,7 9,4
FRANCIA
1980 17,1 1.2 18,3 57,4 105
1990 19,1 13 20,4 57,5 11,7
1993 19,7 1,1 20,8 61,2 12,7
IRLANDA
1980 10,1 07 10,8 57,3 6,2
1990 11,4 1,0 12,4 45,8 5,7
1993 11,4 1,0 12,4 46,2 5,7
ITALIA
1980 | 18,1 1,5 19,6 50,9 9,9
1990 ‘ 237 18 255 53,6 13,7
1993 \ 24,7 19 26,6 57,8 154
[LUXEMBURGO
1980 14,0 2,2 16,2 74,2 12,0
1990 13,4 2,7 16,1 62,0 9,9
1993 13,8 a1 17,9 62,8 11,2
HOLANDA
1980 115 11 12,6 76,1 9,6
1990 1238 1,0 13,8 82,1 11,3
1993 13,0 16 14,6 81,4 11,9
PORTUGAL
1980 ‘ 12,6 45 17,1 26,7 46
1990 14,9 45 19,4 31,0 6,0
1993 15,6 44 20,0 353 7,0
[W
1980 | 17,6 1,0 18,6 45,8 8,5
1990 | 18,3 0,8 19,1 47,6 9,1
1993 ‘ 18,2 0,7 18,9 57,1 10,8
EUR.12
1980 | 16,0 1,6 17,6 57,0 10,0
1990 | 18,3 1,7 20,0 55,2 11,0
1993 | 19,0 1,7 20,7 57,2 11,9
Fuente: Comision Europea
(199_6) y elaboracion
propia.
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CUADRO N° 6 \ | | | | | |cuaDrRO N°7 | \
EVOLUCION DEL TASAS DE DEPENDENCIA
NUMERO DE (td) Y RATIOS
AFILIADOS Y COTIZANTES/
PENSIONISTAS PENSIONISTAS (r)(1)
(miles)
1996 2020 |Inc 96- | 2050 |Inc.96- 1996 2020 2050
20 50
REGIMEN GENERAL td r td | r td r
Afiliados 8.708 | 11.057 | 27,0% | 9.178 5,4% Tasa de dependencia
demografica
Pensionistas \ 3.828 | 6.373 | 66,5% | 7.827 [104,5% de mayores
REGIMENES (65 afios 0 mas/ 16 a 64 afios)x 100 23,1% | 4,33 | 30,8% | 3,24 | 54,4% | 1,84
ESPECIALES
Afiliados 3.781| 4.801| 27,0% | 3.985 5,4% Tasa de dependencia del
total
Pensionistas ‘ 3.401 | 3.551 | 4,4% | 4.419 | 29,9% del sistema
TOTAL SISTEMA (Pensionistas /cotizantes) 57,9% | 1,73 [ 62,6% | 1,6 | 93,0% | 1,07
x100
Afiliados 12.489 | 15.858 | 27,0% | 13.164 5,4% Tasa de dependencia del
sistema
Pensionistas 7.229 | 9.925| 37,3% | 12.246 | 69,4% en el régimen general
Total de pensiones (Pensionistas /cotizantes) | 44,0% | 2,27 | 57,6% | 1,73 | 85,3% | 1,17
contributivas (jubilacion, X100
invalidez, viudedad,
orfandad y a favor de
familiares)
Fuente: Herce y otros Tasa de dependencia del
(1996) y elaboracion propia. sistema
‘ | | | | en regimenes especiales
(Pensionistas /cotizantes) 90,0% |1,11 | 74,0% | 1,35 | 111,0% | 0,9
x100
(1) Obsérvese que las relacion
cotizantes/pensionistas es la inversa
de las tasas de dependencia.
En el caso demografico la relacion
seria activos/pasivos.
Fuente: elaboracion propia a partir de
los datos de Herce y otro (1996).
CUADRO N° 8 | ‘
TASAS DE
CRECIMIENTO
ANUAL DEL
GASTOE
INGRESOS DEL
SISTEMA DE
PENSIONES.
DEFICIT DEL
SISTEMA EN %
DEL PIB. (Periodo
1995-2025)
MTSS |HERCEY BAREA Y |INVERCO |PINERA
(1995)
PEREZ-DIAZ |OTROS (1996) (1996)
(1995) (1996)
|casTos | 2.70% 2,66% 2,76% | 0,56% | 3,20%
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INGRESOS

2,20%

2,30%

2,10% |

1,00%

1,96%

DEFICIT (-) EN %
DEL PIB

1995

0,00

\ -2.16 |

-0,76

2,70

0,05

2010

-0,90

\ -2,94 |

-1,66

-0,77

-1,42

2025

-3,46

-1,77

-1,52

-4,01

(*) Las diferencias
proceden de los distintos
criterios de imputacion de
ingresos y gastos.

(**) En Barea y otros
(1996), el crecimiento de
ingresos y gastos se
refiere s6lo a pensiones
de jubilacién. La
estimacién del

déficit es para el conjunto
del sistema de
pensiones. Los afios
corresponden a 1993,
2005, 2020, en lugar de
los expuestos.

(***) Inverco (1996), sélo

estima el régimen general.

(****) Herce y Pérez-Diaz
(1995) suponen que un
20% de los ingresos por
cotizaciones estan
destinados a la
financiacién de

otras prestaciones del
sistema: sanitarias,
gastos de funcionamiento
y otras prestaciones
universales.

En Herce y otros (1996),
el déficit en % del PIB es
de -0,58,-2,15,-3,01,-5,96
para los afios
1996,2010,2025,2050
respectiva

mente. Las diferencias
obedecen a una
imputacion del 100% de
las cotizaciones a
pensiones y las
proyecciones

demograficas que
estaban basadas en los
datos del censo de 1991
del Instituto de
Demografia y ahora se
basan en los

datos definitivos
publicados por el INE.

Fuente: Herce, J.A.
(1996) y elaboracion
propia.

PERIODOS
MEDIOS DE
COTIZACION,
TIPOS DE
COTIZACION
Y

TASA
INTERNA DE
RENDIMIENTO
POR
REGIMENES

|REGIMEN AUTONOMO
GENERAL

AGRARIO

AGRARIO

HOGAR

CLASES

C/ AJENA

C/PROPIA

PASIVAS

Periodo
medio (1994)

32,41

21,91

30,08

26,66

18,66

Tipos de
cotizacion
(1996)

28,30

28,30

11,50

18,75

22,00 5,75

TIR (%) |

1984 |
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1988 2,23 5,57 (7,07 | 8,32 1,35
1994 2,16 3,51 (4,57 7,04 2,95
Clase pasivas:
(3,86% + 1,89%)
trabajadores

Régimen General:
23,60 %
empresarios +
4,70% trabajadores.

Régimen Especial
Agrario clpropia:
11,50 %

Agrario c/ajena:

Régimen Especial
18,75 %

Auténomos: 28,30% |

Régimen Especial
del Hogar: 18,30%
empresarios +
3,70% trabajadores

Fuente: Monasterio
y otros (1996) y
elaboracién propia.

CUADRO N° 11

PRINCIAPES PROPUESTAS DE REFORMA EN
PENSIONES DE JUBILACION

PACTO DE TOLEDO

ACUERDO GOBIERNO-SINDICATOS

1. Separacién y clarificacién de las fuentes de
financiacién

1. Separacién y clarificacién de las fuentes de
financiacion

limitando los fondos para pensiones contributivas
alas

limitando los fondos para pensiones contributivas
alas

cotizaciones sociales y para prestaciones no
contributivas

cotizaciones sociales y para prestaciones no
contributivas

universales exclusivamente con recursos
presupuestarios

universales exclusivamente con recursos
presupuestarios

generales

generales

2. Los complementos a minimos del sistema
contributivo

tendréan naturaleza no contributiva

3. Constitucién de un Fondo de Reserva

3. Constitucién de un Fondo de Reserva

4. Aumentar la proporcionalidad del sistema

4. Aumentar la proporcionalidad del sistema

a) mejoras en la bases de cotizacion (acercar las
cotizaciones

a) mejoras en la bases de cotizacion (acercar las
cotizaciones

a los salarios reales.)

a los salarios reales).

b) Igualar la aportacién contributiva de todos los
grupos

b) Igualar la aportacion contributiva de todos los
grupos

¢) Un Unico tope méximo de cotizacion.

¢) Un Unico tope maximo de cotizacion.

d) Integracion de los régimenes especiales.

d) Integracion de los régimenes especiales.

e) Medida concretas: aumentar hasta los 15 afios
el célculo

de la base reguladora. Modificacién de los
porcentajes de

5. Flexibilizar la edad de jubilaciéon

aplicacion a la base reguladora.

6. Mantenimiento del poder adquisitivo de la
pensiones

6. Mantenimiento del poder adquisitivo de la
pensiones

en funcién de la evolucion del IPC.

en funcién de la evolucién del IPC.

7. Estimular los planes privados de pensiones

7. Estimular los planes privados de pensiones

8. Mejorar la gestion que reduzca el fraude y el
cobro de

prestaciones.

9. Desincentivar las jubilaciones anticipadas
voluntarias

10. Andlisis y seguimiento de la evolucion del
sistema.
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CUADRO N° 12 ‘
MEDIDAS ADOPTADAS POR LA LEY 24/1997

1. Separacion y clarificacion de las fuentes de
financiacién. (medida gradual hasta el afio 2000)

2. Constitucion de un Fondo de Reserva. Con
cargo a los excedentes de cotizaciones sociales.

3. Un Unico tope méaximo de cotizacién ala
Seguridad Social. Eliminacién gradual de los
topes de cotizacién por debajo

del méximo hasta el 2002.

4. Ampliacion del nimero de afios para el
célculo de la Base Reguladora. En lugar de 8
pasaré a ser 15 afios,

gradualmente hasta el 2002.

5. Modificacién de la férmula de célculo de la
pension. Los primeros 15 afios el 50% de la
pensién. Cada afio adicional del 16

al 25 un 3% mas. Cada afio adicional del 26 al 35
un 2%. Con 35 afios de cotizacién un 100% de
pensién.

6. Penalizacién por jubilacién anticipada.
Voluntaria un 8% y forzosa un 7% si se tienen 40
afios de cotizacion.

7. Revalorizacién automatica de la pension en
funcién del IPC. Se establece la posibilidad de
compensacion si hay desviacién

entre la revalorizacion efectuada y la evolucién
real del IPC tanto al alza como a la baja.

CUADRO N° 10

SINTESIS DE LAS PRINCIPALES
PROPUESTAS DESDE "DENTRO DEL

SISTEMA"
Y SUS EFECTOS SOBRE EL DEFICIT
MEDIDA INFORMES QUE LO |EFECTOS
APOYAN SOBRE
EL
DEFICIT
1. Retraso en la edad de jubilacion Herce y otros (1995)
Zubiri (1996,1997)
Monasterio y otros POSITIVO
(1996)

|MTss (1995) |

| Barea y otros (1996)

Carpio y Domingo
(1996)

Inverco (1996)

2. Aumentos de los afios de cotizacion

Herce y otros (1995) ’

en el célculo

de la base reguladora |Zubiri (1996,1997) |
Monasterio y otros MUY
(1996) POSITIVO

Barea y otros (1996)
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Carpio y Domingo
(1996)

Inverco (1996)

3. Cambios en la proporcionalidad de la
escalay

‘Herce y otros (1995)

aumento de los afios de cotizacion.

‘Zubiri (1996,1997)

Monasterio y otros
(1996)

‘ Barea y otros (1996)

Carpio y Domingo
(1996)

Inverco (1996)

4. Aumento de la penalizacién por
jubilacién anticipada

Herce y otros (1995)

5. Actualizacion de las pensiones por
debajo del IPC

Herce y otros (1995)

|

’ MUY
POSITIVO

| |

NEUTRAL

MUY
POSITIVO

i

‘6. Otras medidas:

a) Equiparacion de los Regimenes
Especiales

Monasterio y otros
(1996)

al Régimen General.

‘ Barea y otros (1996)

| POSITIVO \

Carpio y Domingo
(1996)

Zubiri (1996,1997)

]

b) Racionalizacion de las prestaciones y
lucha

contra el fraude de las cotizaciones

Zubiri (1996,1997)

c) Separacion y clarificacion de las
fuentes de

Herce y otros (1995)

POSITIVO

financiacion

Monasterio y otros
(1996)

‘MTSS (1995)

‘ Barea y otros (1996)

Carpio y Domingo
(1996)

Inverco (1996)

|POSITIVO
|

—
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