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1. Introduccion

Durante las pasadas dos décadas, los procesosnu@ocdemografico han
aumentado la preocupacion entre los gobiernos easopsobre la sostenibilidad
financiera de los sistemas de pensiones. La intggraegional y la globalizacién fueron
a menudo interpretadas como una restriccion aditipara el mantenimiento de los
sistemas de bienestar que se expandieron en Edupate la segunda mitad del siglo
XX. La reforma de la seguridad social paso al cedé la agenda politica y el sistema de
pensiones se convirtié en el blanco principal dedepuestas de reestructuracion. Un
proceso masivo de reformas se extendié en practicema totalidad de los paises
europeos, incluyendo desde la creacion de cuentasnales en ltalia y Suecia, hasta la
privatizacion parcial en Polonia, Letonia y Hungsida harmonizaciéon de los regimenes,
el incremento de la edad de jubilacion, las restites al retiro anticipado, la reduccién
progresiva de las tasas de reemplazo, y la creagdruevos pilares de ahorro privado,
en la mayor parte de los paises. Espafia no haagta a este proceso, aunque la
intensidad de las reformas adoptadas ha sido bastanor que en el resto de Europa.
Esto puede resultar llamativo tratdndose de untosigaises donde se superponen un
mas pronunciado proceso de envejecimiento poblaktipipico de los paises de Europa
del Sur) y una estructura institucional de provisiguramente estatal que tiende a
aumentar la presion del envejecimiento poblacieosire las cuentas fiscales. Algunos
autores enfatizaron en estos problemas financiéebsistema de pensiones espariol y
abogaron por una serie de reformas estructural@e®§BL995, Herce y Pérez Diaz 1995,
Pifiera 1996), mientras que otros autores en casdfialaron que el problema de Espafia
es la limitada cobertura y no la excesiva geneaasidNavarro 2007b) ¢Como se sitla

realmente Espafia en relacion con el resto de E2rgga qué difieren las trayectorias



institucionales de los sistemas de pensiones emflasy Europa? ¢Cuales son las
limitaciones del sistema espafiol en la provisiosauridad social y cudles las lecciones
de politica que puede dar a sus vecinos? El peeseticulo aborda este conjunto de
cuestiones. Sitla el caso espafiol en el contextopeo, evaluando semejanzas y
diferencias en las trayectorias de reformaddormancey la efectividad de los sistemas
de pensiones, dando cuenta del nuevo contextmauienal en que los paises miran cada
vez mas alla de sus fronteras en busca de alteasate politicas publicas mas efectivas,
y donde las decisiones de uno tienen consecuerai@svez mas directas y significativas

sobre los otros.

2. El sistema de pensiones en Espafia en el corgesdpeo

2.1. Breve historia del sistema de pensiones eodautipologias y trayectorias

Los primeros sistemas de pensiones europeos sumgéelfines del siglo XIX
como un elemento fundamental del Estado de Bienesiziente. Los nuevos riesgos
sociales asociados al desarrollo econémico, lanirheidn, y el cambio estructural de las
sociedades industriales, canalizados a través sldutdhas politicas de los sectores
populares y sus demandas de distribucion del inggedienestar social, guiaron el
desarrollo y expansion de la proteccion social gdaraejez. Respondiendo a estas
demandas del sistema econdmico-social y de lamdétaciones politicas de los nuevos
trabajadores industriales, los gobiernos europestauraron entre fines del Siglo XIX y
principios del XX los primeros sistemas de penssomgie se expandieron notablemente
durante los afos posteriores a la Segunda Guemndi&iu
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Fuente: Elaboracion propia.



Originalmente, los sistemas de pensiones seguisnmbalelos basicos. Por un
lado, el modelo aleman, cominmente conocido comdetodismarckiano,que nace
con la creacion del primer plan europeo de pensi@mel1889. Se trata de un modelo
proporcional, orientado a garantizar ingresos envdgz a la creciente masa de
trabajadores industriales que habian dejado el cgmapa trabajar en las ciudades. En
general, los beneficios no se otorgaban de mamgvargal sino que estaban dirigidos a
los trabajadores en sectores econdémicos especificofinanciacion se organizaba a
partir de contribuciones sociales pagadas por Halsafadores y las empresas como
porcentaje de los salarios. Durante el siglo XXpesistemas se fueron expandiendo
para cubrir otros grupos ocupacionales, establdcienuy a menudo reglas diferentes
para cada sector econdmico y contribuyendo deneateera a la creacion de un sistema
de pensiones fragmentado por la division ocupatidre administracion estaba en
manos del Estado, aunque en muchos casos los esfaet®s de los sindicatos y las
empresas también participaban en la gestion detossos. La mayor parte de los paises
de Europa Continental, Europa del Sur y del Esgeijeyon este modelo, constituyendo
la familia Bismarckianade la seguridad social (Bonoli, 2000) (ver figujaQDurante la
segunda mitad del siglo, los programas publicosiedigron notablemente su cobertura y
generosidad, alcanzando también a la poblaciénnedessitada a partir del desarrollo de
los beneficios residuales y focalizados que acteaten existen en todos los paises
europeos. El establecimiento de beneficios basginsembargo, no modifico el patrén
distributivo tipico de los sistem&smarckianosSu objetivo fundamental siguioé siendo
el mantenimiento del nivel de vida en el periodstedor a la salida del mercado de
trabajo: de ahi la proporcionalidad de los benedicicalculados como porcentaje del
salario previo de cada trabajador. En la mayorialodepaises, sin embargo, estos
beneficios proporcionales se combinaron con otresamismos amortiguadores y de
redistribucion, tales como beneficios minimos y ms y, en algunos casos, tasas de
reemplazo diferenciales que otorgaban un benefadativo mayor a quienes hubieran
tenido ingresos méas bajos durante la vida activa.otfas palabras, un conjunto de
mecanismos redistributivos complementaron (en mayoenor medida dependiendo del
pais) a los beneficios proporcionaismarckianosque reproducian la distribucion del

ingreso previa a la jubilacion.



Un segundo modelo de provision de pensiones déagidin corresponde a los
paises de Europa del norte, incluyendo los pasendinavos y anglosajones que, con
similitudes y diferencias entre ellos, siguierorelperiencia de Dinamarca y el Reino
Unido. A fines del siglo XIX, Dinamarca credé un bénio publico de pensiones
financiado con impuestos generales y focalizaddosrciudadanos de menos recursos
(Bonoli, 2000). Sucesivamente, a principios deloskX, el Reino Unido creo también
un sistema de beneficios basicos, inicialmente amiributivos y de caracter residual
para los ciudadanos pobres de ‘buen caracter mdtatuega, Suecia, Finlandia, Paises
Bajos e Irlanda siguieron estas trayectorias cagstlblecimiento de beneficios basicos
independientes del salarifiat-rate), financiados generalmente a través de impuestos y
administrados por el sector publico (figura 1)cialimente, sélo las personas de menores
ingresos tenian derecho a estos beneficios, quesgaban una vez superado un test de
recursos. Estos paises formaron la segunda fad@lisistemas de pensiones, la familia
Beveridgeananombre que recibieron mas tarde a raiz de la rt@apoia de William
Beveridge en el desarrollo del sisteflad-rate de pensiones britanico en los afios ‘40. La
menor conexion entre la categoria ocupacional geetcho a los beneficios permitio a
los paisesBeveridgeanogdesarrollar una estructura institucional menognrantada,
evitando los problemas del particularismo de regaaeespeciales tipicos de los sistemas
Bismarckianos Después de la Segunda Guerra Mundial, los sistBeeeridgeanose
expanden, los beneficios focalizados se conviestemniversales, se eliminan algunos
test de recursos y se amplia la cobertura. Enosierasos, los beneficios béasicos se
complementan también con planes contributivos deefiil@o proporcional, mas
orientados a mantener el nivel de vida previo gtaleeBismarckian® que a prevenir la

pobreza.

Poco a poco, los paises escandinavos y anglosajonenzaron a diferenciarse,
fundamentalmente en relacion con el rol que cadaleiio a las pensiones privadas y
con el nivel de cobertura y la generosidad de¢siatpublico. En los paises anglosajones,
el sector privado comenz6 a adquirir un rol cada weds significativo como
complemento del beneficio basico estatal. Las peesi publicas eran menos generosas

que en los paises de Europa Continental y las @esiprivadas (fundamentalmente



ocupacionales) se encontraban mas extendidas.tévencion del Estado fue por un
largo periodo fundamentalmente residual. El Est@tdogaba beneficios orientados a la
prevencién de la pobreza, y el sector privado spaita de los beneficios proporcionales
al salario. Recién en 1978 se instaurd6 un beneficiporcional publico en el Reino
Unido (State Earnings-Related Pension Scheme - SERf@8 pretendia complementar
los beneficios basicos ya existentes, sin reemptaizs planes privados y ocupacionales
gue ya tenian una cobertura bastante amplia. LPSERINca termin6 de desarrollarse y
fue recortada a pocos afios de su implementacian laagdministracion de Margaret
Thatcher, que intenté fomentar el desarrollo dprtavisién privada. En Irlanda, por su
parte, el Estado aun hoy se limita a la provisi@ beéneficios basicos, dejando los
beneficios proporcionales en manos del sector goivEn los paises escandinavos, por el
contrario, el desarrollo de pensiones contributiyggoporcionales fue mas amplio. A
medida que paises como Suecia, Noruega, Finlabii@marca, fueron estableciendo
sistemas proporcionales mMAas generosos, comenzaroaceecarse a los paises
Bismarckianosque contaban con estos sistemas desde sus origends que fueron
denominados la ‘segunda generacion’ de sist@ismsarckianogHinrichs, 2001) (figura
1). Paises Bajos, en cambio, mantuvo el sistemécpubniversal de beneficio basico
independiente del salario flgt-rate), complementado con pensiones privadas

ocupacionales.

Los paises de Europa Central y del Este tuvierca tuawyectoria particular.
Influenciados en principio por los modelBsmarckianosle Alemania y Austria, estos
paises adquirieron caracteristicas propias tr&etpunda Guerra Mundial. Al igual que
en otros paiseBismarckianoslos beneficios se financiaban con contribucicsadariales
y eran proporcionales al salario, las instituciodesla seguridad social se hallaban
fragmentadas de acuerdo con la ocupacion, y en gsuchsos no incluian a los
trabajadores rurales, ni a los trabajadores partaygopia (Horstmann y Schmahl, 2002).
Después de la Segunda Guerra Mundial, los sistel@gsensiones en estos paises se
vuelven algo mas redistributivos, con formulas pesiyas y financiamiento proveniente
exclusivamente de las contribuciones patronales.e8ibargo, los niveles de beneficio

eran bajos, por lo cual los trabajadores generdemeeguian en actividad para



complementar beneficios con salarios. Con el colagsl régimen comunista, los
sistemas de pensiones entran en crisis, en parte @sultado del abuso en la utilizacion
de pensiones de invalidez y de jubilacién anticippdra paliar los costes sociales de los
altos niveles de desempleo que acomparfaron ladi@msLa debilidad financiera de los
sistemas de pensiones, combinada con una nuevdaaii@n politica hacia el mercado,
dio lugar a procesos de reforma estructural deeg¢mursdad social de una magnitud sin
parangén en Europa occidental y s6lo comparabldosocasos latinoamericanos (Mdller,
2002).

En los afios 80 termina el periodo de expansioroslesistemas de proteccion
social que habia tenido lugar durante la seguntidrdiel siglo y comienza una etapa de
austeridad y ajuste. Varios factores demogréafieasndémicos y politicos confluyeron
para revertir la tendencia. En la mayoria de I@sael principal interés de la reforma
fue la sostenibilidad financiera de los sistemapelesiones en el contexto del cambio
demogréfico y maduracion de los regimenes exigentén conjunto de ajustes
parameétricos orientados a reducir el gasto pulilitgo se aplicaron en un gran numero
de paises, tantoBismarckianos como Beveridgeanas Pero las restricciones
institucionales y los desafios financieros enfréasapor los paises de cada grupo fueron
diferentes. En los paises con sistenBasmarckianoslos desequilibrios financieros
latentes fueron generalmente mas serios. En elgsrmbinaba un mayor aumento en las
tasas de dependentieon un sistema de seguridad social puramenteakséat otras
palabras, mas problemas de financiacion y mas atnacks en el sector publico.
Muchos sistemaBismarckianoSueron asi objeto de reformas sustanciales, iecdy
tanto incentivos para retrasar la edad de jubitaggensionegart-time bonos por
jubilacion tardia, detracciones por jubilacién eipthida), como el ajuste en las
condiciones de elegibilidad (periodos contributineds largos), y el aumento paulatino
de la edad de jubilacién. Si bien la reducciondéaeale los beneficios fue menos comuin
y mas problemética politicamente, al menos dosdasdn esa direccion se aplicaron de

manera mas o menos generalizada en los sistenmEnsiene8ismarckianosle Europa:

! La tasa de dependencia es el cociente entre lagidb pasiva y la poblacién activa, y son ilustas de
la sostenibilidad financiera de los sistemas dartep



la indexacion de los beneficios siguiendo la evdluae los precios (y no ya de los
salarios), y la modificacion del ingreso laborake utiliza como base para el célculo
del beneficio (que paso a ser el ingreso medi@da fa vida y no de los ultimos afios, en
varios paises de Europa). Ambas medidas tendien@twcir de manera indirecta los

beneficios futuros. Un tercer aspecto mas o meansrglizado de las reformas ha sido la
separacion de la administracion y financiacion de Ibeneficios contributivos y no

contributivos: el primer pilar del sistema, orieidaa prevenir la pobreza tiende a

separarse del sistema contributivo y pasa a sandiado a través de impuestos generales.

Més all4 de los ajustes paramétrfcadgunos paises se embarcaron en reformas
mas estructurales que redefinieron todo el maratitiicional de los sistemas de
pensiones. Entre ellos se destacan paises conm y{t&8uecia, que reemplazaron los
antiguos sistemas de beneficio-definido por sisteh@ contribucion-definida, en los
cuales el beneficio jubilatorio surge méas directai@eale las contribuciones acumuladas
durante la etapa activa. Mientras que en ltaliaugct los sistemas de contribucién-
definida se mantuvieron bajo administracion estatallgunos paises de Europa del Este
y la ex-Union Soviética (Polonia, Hungria, Letonia)reforma estructural incluyo la
transformacion de los antiguos sisterBésmarckianosen sistemas de cuentas privadas
de capitalizacion individual obligatoria. Las pemgs privadas voluntarias se
desarrollaron ademas en practicamente todos Iasepale Europa, fomentadas con
incentivos fiscales. En algunos paises como SuBomamarca y parcialmente también
en ltalia, una parte menor, pero obligatoria dedatribucién de los trabajadores se
orienta hoy a cuentas individuales de capitalizagi@horro previsional, bajo el sistema

de contribucién-definida.

En breve, durante las pasadas dos décadas, se pheglwar en Europa una
tendencia hacia el ajuste y retraccion de los me$Bismarckianosy la simultanea

generacion de un nuevo modelo de seguridad sasatignde a ser un hibrido entre los

2 Se llama ajuste paramétrico a aquella reformangpeifica los parametros del sistema de pensionas (p
ejemplo, la tasa de reemplazo, la edad de jubitatd® afios de aportaciones, la tasa de aportagiet®)
pero que no cambia de manera estructural la orgediz del sistema (como seria el caso de la
privatizacion, o el paso de un sistema de repamobeneficio definido a un sistemas de capitaliracion
beneficio indefinido).



antiguos sistemaBismarckianosy Beveridgeangscon caracteristicas propias en cada
pais y una complejidad cada vez mas grande pantifidar tipologias entre paises. En
lineas generales, los paises europeos han avareradwgyor o menor medida hacia los
sistemas multi-pilar, tipicamente compuestos debasg minima de proteccién contra la
pobreza, un pilar con beneficio proporcional y ularpadicional voluntario de ahorro
individual, generalmente administrado por el seprivado. Cada pais, sin embargo ha
dado mayor o menor relevancia a cada uno de edfr®spy una mayor o menor
participacion al sector privado en cada uno desgier figura 1). Polonia, Hungria y
Letonia (entre otros) establecieron un segunda pliigatorio gestionado por el sector
privado. Italia y Suecia mantuvieron el pilar cahtron financiacion publica aunque bajo
condiciones mas estrictas y una mayor conexioneebéneficios y contribuciones
individuales, y a la vez crearon un pilar de cdiga&aion individual obligatorio (u
opcional) aunque de menor alcance. El Reino Unitimda, y Paises Bajos mantuvieron
la importancia central de las pensiones privadascypacionales, concentrando la
participacion del Estado en las pensiones basi€apafia y Portugal (entre otros)
implementaron reformas mas limitadas generalmenintadas a homogeneizar los
regimenes y ajustar algunas condiciones de el&tgiljl pero sin cambiar la estructura
general de los sistemas que siguen siendo en gealidansistemas estatales de pilar
unico tipicamentdismarckianoscon minimo desarrollo del ahorro voluntario privad
Se trata, en definitiva, de trayectorias similagaslos aspectos mas estructurales de la
reforma, que se expresaron en la practica a tdeés variado conjunto de instrumentos
especificos y sin un modelo Unico: contextos insiitnales, socio-econdémicos y
politicos diferentes marcaron la singularidad d#aczaso en la magnitud y la rapidez del

cambio.

2.2. La trayectoria de reforma en Espafia

Como se menciond anteriormente, las reformas eaftaspan sido mas limitadas

gue en un conjunto de paises europeos con esascistitucionaleBismarckianas

como ltalia y Alemania, aunque similares a las tesopaises con Estados de Bienestar



menos desarrollados como Grecia y Portugal. Unécpkaridad del sistema espafiol en
comparacion con el resto de Europa es su tardiasylimitado desarrollo (Navarro 2002,
2006). La dictadura franquista hizo que Espafia iera un periodo de auge y
expansion del Estado de Bienestar de la magnitpdrerentada en gran parte de los
paises europeos en la segunda mitad del siglooEmfios '80 y '90, cuando Europa
comenzod a ajustar los sistemas de proteccion smtisl nuevos escenarios demograficos,
socio-laborales y econémicos, en Espafia, dich¢enss eran comparativamente mas
reducidos en tamafo y alcance. Esto permite exghboaqué, a pesar de haber sufrido
ajustes de menor magnitud, Espafia siga tenienadvahde gasto publico en pensiones
menor que la mayor parte de los paises europeossistemas institucionalmente

similares.

Los origenes del sistema de pensiones en Espaf@memtan a principios de
siglo con el desarrollo de las primeras cajas desipaes para algunos grupos
ocupacionales. Aungue en los afios '60 se estableamodelo unitario de proteccion
social para la vejez, parte de la fragmentaciaridhse mantuvo. Con la instauracion de
la democracia el sistema se expande, pero la bemhal resto de los paises europeos
sigue siendo importante. Bajo un modelo tipicameBitamarckiang el sistema de
pensiones espafiol se consolidé con las siguierstescteristicas: (1) administracion
publica centralizada en un Unico pilar, (2) finacgdn a través de aportaciones de
trabajadores y empresas, (3) gestion de los rezw@saves del sistema de reparto, (4)
asignaciéon de derechos de pensiones para el tdabbajgeventualmente) su familia, y (5)
beneficios proporcionales calculados como porcertaj salario previo. Sin embargo, si
bien tanto el nivel como el derecho al beneficidessociados a la trayectoria laboral y
al nivel salarial del trabajador, como es carastied de los sistema3ismarckianosel
modelo espafiol contiene algunos elementos de nibdigtn tales como beneficios

minimos y maximos, que han otorgado una mayor pedgdad global al sistema.
A fines de siglo, el impulso reformista llegd tagia Espafa. Las condiciones

financieras eran aun bastante mejores que en p&ises con sistemd&ismarckianos

maduros como ltalia, Francia y Alemania, en paot@a resultado del tardio desarrollo
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del sistema espafiol, pero también del procesoetentento economico y del empleo de
los ultimos afios que mejoraron las bases contvidsitilel sistema. Al mismo tiempo, al
igual que otros paises de Europa del Sur, el candmiaografico se presenté en Espafia
de manera particularmente pronunciada, con un ptajeede la poblacion por encima de
los 65 afios que, segun proyecciones de las Nacldnielas, aumentara del 16,8% al
33,2% entre 2004 y 2050 — si estas proyeccionepisrman, Espafia sera en 2050 el
pais con mayor porcentaje de ancianos de toda &uExias tendencias demograficas
han intensificado el debate de la reforma duraagedltimos afios. Aunque algunos
observadores han sugerido la privatizacién dekmsiatal estilo latinoamericano como
alternativa (Pifiera 1996; Barea 1995; Circulo deiesarios 2001, Saez y Taguas 2007),
las reformas efectivamente adoptadas han sido méemtes: se tratd basicamente de
reformas parameétricas que intentaron contenerdaieidn futura del gasto, promovieron
el desarrollo de pensiones privadas complementaryassepararon los sistemas
contributivos y no contributivos — una trayectosimilar a la de otros paises europeos,

aungue con menor intensidad.

Una primera reforma significativa se realizo en3,9%n la Ley N° 26/1985, que
aplic6 mecanismos de ajuste orientados a contdneoste del sistema. La reforma
establecié que la revalorizacion anual de los beonsfse realizaria de acuerdo con la
evolucién prevista del indice de preci¢g no de los salarios). Si bien la legislacién
anterior tenia en cuenta, tanto los precios con® dalarios, en la préactica la
revalorizacion tendia a aplicarse s6lo sobre lassippes mas bajas, generando una
pérdida de poder adquisitivo para las pensionasiwades medios y altos a medida que
pasaba el tiempo. Las nuevas reglas permiten laiteracion del poder adquisitivo de
todos los niveles de beneficios, pero excluyersgubilados de un eventual aumento del
nivel general de vida que surja del crecimientonéatico y salarial. La actualizacion
automatica revierte también en cierta medida ldgrcia anterior a la menor dispersion
de los beneficios producto de la revalorizacioemdificial de las pensiones altas y bajas.

La reforma de 1985 ademas, restringid el acceas pdnsiones de incapacidad, aumento

% La actualizacion se realiza siguiendo la evoluaiénlos precios estimada por el Banco de Espafia. En
caso que dicha evolucién sea mayor que la estinséttalas pensiones bajas se ajustan posteriorradate
inflacion real (ver Sarasa 2007).
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el nimero de afos contributivos requeridos paranabtla jubilacion ordinaria (de 8 a
15), y extendié el periodo de referencia para Euté de la base reguladora (de 2 a 8
afos). Todos estos factores estuvieron orientadosdacir el costo del sistema, y
consolidar su faceta contributiva, acercando leslas de beneficio a las contribuciones
realizadas. El Pacto de Toledo, en 1995, inicia ssgunda etapa de reformas que se
extendi6 durante los afios 90. La Ley 24/1997 estabhuevos ajustes paramétricos:
vuelve a extender el periodo considerado paral@lloade la base reguladora de 8 a 15
afos y reduce la generosidad de la formula de lcattal beneficio para vidas laborales
mas cortas. En 2001 se crea ademas el Fondo dev&®eleela Seguridad Social con el
fin de capitalizar los excedentes temporarios dgémma para utilizarlos en los futuros
escenarios deficitarios. Otras innovaciones soncdigréa convergencia entre el régimen
general y los regimenes especiales, y nuevas nomtes/as a la flexibilidad de la

jubilacion.

El ajuste de los mecanismos de acceso y los nikddseneficio en el sistema
contributivo de la seguridad social se complemesada la creacion e incentivo de
pensiones privadas individuales —una trayectonabi@n compartida con el resto de
Europa. La primera reforma en esta direccion data987, cuando se establece el marco
regulatorio para la afiliacion voluntaria a penssnprivadas de capitalizacion y se
introducen incentivos fiscales para fomentar suamielo. Esta es la politica que
adoptaron muchos pais&ismarckianosen los cuales, a diferencia de los paises
Beveridgeanagslos sistemas privados de pensiones tenian unrdésanuy limitado o
practicamente nulo (por ejemplo Alemania, ItaliAystria). Si bien algunos paises con
sistemas originalmentBismarckianosse embarcaron en la privatizacion parcial o total
de los sistemas (como ciertos paises de Europ&sie), los enormes costes de una
transicion de este tipo excluyeron esta alternaiv&zuropa occidental. Por otro lado, a
medida que los problemas de experiencias simii@ardsatinoamérica se hicieron visibles,
la tendencia internacional hacia la privatizaciomenzé a perder peso. La politica mas
comun de las reformas recientes fue asi la creal@druentas de jubilacion privadas de
caracter voluntario incentivadas fiscalmente yrdgdas a las capas de mayores ingresos

de la poblacion que, en los paises con nivelesivahaente bajos de pensiones estatales
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maximas, tendian a recibir del sistema publicotasa de sustitucion del salario bastante
menor que el resto de los trabajadores. Sin empldoansferencia de desgravaciones
fiscales a los sectores de mayores ingresos hasetionada por su regresividad que se
contrapone con la relativa progresividad de mude$os sistemas de seguridad social

originales.

El tercer aspecto de la reforma espafiola fue laraejgn de los beneficios
contributivos y no contributivos de la seguridadialb que se produjo en 1990 (Ley
26/1990, y R.D. 357/91) con la creacién de unaipenso contributiva financiada con
recursos presupuestarios. Esta proteccion asiatefmtalizada y residual, garantiza un
ingreso minimo a la poblacion mayor independientegende su historial laboral. El test
de recursos para acceder estos beneficios es siargopnmuy estricto: en el afio 2000
s6lo podian solicitarlo los individuos mayores deaBios que tuvieran ingresos anuales
menores de 4043 euros, o las parejas mayores gogs0s anuales totales menores de
6873 euros. El nUmero de personas que obtienes lesteficios es en consecuencia muy
reducido y el valor del beneficio también lo es: 2806 el valor medio mensual de la
pension no contributiva de jubilacion era de 301l¢hBos (Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, 2007). En un contexto en quepgmaducto de las reformas recientes,
las condiciones de acceso a los beneficios de@gmssise han vuelto mas restrictivas, el
limitado desarrollo de los beneficios no contrilsas puede poner en riesgo la capacidad
del sistema para prevenir la pobreza en la vejez familias que, por tener una insercion
precaria en el mercado de trabajo, no pueden aca@des beneficios del sistema
contributivo. A medida que las reformas recientesdn aumentando el nimero de afios
de contribuciones necesarios para acceder a |lasopes de jubilacion, la poblaciéon que
no puede obtener beneficios contributivos aumersta lyacen necesarias ciertas medidas
paliativas para evitar la pobreza en la vejez (&®iez Orrico, 2002). Por otra parte, a
pesar de la reforma de 1990, en la préactica larageiga de la gestion y financiacion de
los beneficios contributivos y no contributivos &s Espafia ain menor que en otros
paises de Europa, justamente por la existencia deneficio minimo dentro del sistema
contributivo (algo que ha tendido a desaparecatm®s paises, como Italia y Suecia). En

Espafia, en cambio, el beneficio minimo se mantiene diferencia entre beneficio

13



minimo contributivo y beneficio basico no contrilbotes grande: el bienestar econdémico
de la poblacién mayor sigue estando fuertementgama la historia laboral y el acceso
al sistema contributivo.

En breve, durante las dltimas dos décadas, ladi@ya de reformas en Espafa
fue en lineas generales similar a la del resto dea, aunque probablemente de
intensidad diversa y con algunas particularidates.tres aspectos fundamentales de la
reforma europea se observan también en el cas@asfi ajuste de las condiciones de
acceso y los mecanismos de célculo y actualizat®dos beneficios, (2) separacion de la
administracion y financiacion de beneficios conitibos y no contributivos, y (3) la
creacion e incentivo de las pensiones privadastoins los casos, sin embargo, la
profundidad de la tendencia ha sido menor en Espdadarestricciones de acceso no
fueron de magnitud tal como para reducir los berefien la misma medida que en otros
paises como Italia o Suecia; la separacion dedaosflzios contributivos y asistenciales
no supuso la eliminacion de ciertos elementos tréoligsivos del sistema original (como
los beneficios minimos); las pensiones privadastsedujeron como pilar voluntario (no
obligatorio) y sin reemplazar el antiguo sistemhlgd. Los impactos de este sistema de
reglas sobre la poblacién dependeran tanto de deacteristicas socioeconomicas y
demogréficas de dicha poblacion como del modo ebacen que las reglas se
implementen en la practica. En la proxima seccidtudtaremos laperformance
comparativa del sistema espafiol en el contextqpeorgara evaluar de qué manera este
conjunto de aspectos institucionales han contribaidjarantizar el bienestar econdémico
de la poblacién mayor.

3. Laperformancedel sistema de pensiones espafiol en el contextipesu

A pesar de cierta semejanza en las trayectoriitucienales recientes de Espafia
y Europa, segun se analiz6 més arriba, existema @nalctica diferencias importantes en
los impactos concretos de los sistemas de pens@mes paises. Por un lado, el andlisis
de las trayectorias institucionales esta orientadiucidar ladirecciondel cambio. Sin

embargo, las caracteristicas de los sistemas emamento especifico pueden ser
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diferentes aun cuando las trayectorias sean sesjlgustamente por las diferencias de
origen y por la variacion en la intensidad y rapide las reformas aplicadas en distintos
paises. Por otro lado, la complejidad propia dedgtas de acceso y asignacion de los
beneficios, y las particularidades de cada contexitioecondmico, pueden producir
efectos concretos bien diferentes en paises canckshs institucionales aparentemente
similares. Mientras que el andlisis de las tray@soinstitucionales refleja la direccién
de la politica previsional y los modelos e ideag dm sustentan, el analisis de la
performancedel sistema se orienta a la evaluacion de losétopaconcretos que dicha
politica tiene sobre la poblacién. En conjunto, aslaspectos permiten discernir el
efecto de un modelo de politica social, con todss particulares propias de su
implementacion, en un escenario concreto. Estaisese orienta a estudiar estas
cuestiones de manera mas detallada, evaluando@bfiamiento del sistema jubilatorio
espafnol y sus efectos. Tres aspectos recibiraicyartatencion: la evolucion del gasto
publico en pensiones, los niveles de beneficiopy impactos del sistema sobre la
cobertura, la prevencion de la pobreza y la distidn del ingreso en la vejez. En todos
los casos se mantendrd el enfoque comparativo & eiwopeo que caracteriza el

conjunto del articulo.

3.1. El nivel y evolucion del gasto publico en penes

Espafa tiene un nivel de gasto publico en pensioglaivamente menor que
muchos paises de la Union Europea (Navarro, 2p@r&, un analisis comparativo). A lo
largo del periodo 1990-2005, el gasto oscilo ed9é6 y 10,4% del PIB, ubicAndose por
debajo de gran parte de los paises de la UE15ujtammedia de 12,3 en 2005). El gasto
medio por habitante (en paridades de poder de @nipnde a ser también inferior en
Espafia que en el resto de la UE15. Sin embargtmy tan Espafia como en la media
europea, el gasto medio por habitante ha aumemai@dlemente en los dltimos afios,
practicamente duplicandose entre 1990 y 2004 @kdas 1 a 4). A diferencia de otros
paises, sin embargo, en Espafa el gasto publiperesiones representa cerca del total de

los recursos orientados a financiar la seguridaohgi®sos en la vejez, dado el limitado
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desarrollo de beneficios privados. Paises comoe®dBajos, Inglaterra, Dinamarca,
Irlanda, cuentan en cambio con una contribuciénifigitiva de pensiones privadas u
ocupacionales que complementan el gasto publicdosEgaises, originalmente
Beveridgeano de la segunda generacion Bismarckianos se caracterizan por un
menor nivel de gasto publico y una mayor partidipadel sector privado en la provision
de beneficios. Los pais@®smarckianosen cambio, suelen ser aquellos donde el gasto
publico es mas alto, y donde méas ha crecido edltosos afios: es el caso de Portugal
(con un gasto de 12,3% del PIB en 2004 y un crecitoide 4,6 puntos porcentuales
entre 1990 y 2004), Suiza (con un gasto de 13,1284 y un crecimiento de 4,3 puntos
entre 1990 y 2004); Italia (con un gasto de 14,A%2@4 y un crecimiento de 1,7 puntos
en el mismo periodo). Los paises con mayor gashiicolson todosBismarckianos
Espafia es (junto con Bélgica) el pais que mas ega dbe la media de este grupo,
mantenido niveles relativamente bajos de gasto aostipamente a otros paises con

sistemas institucionales similares.
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Tabla 1.Gasto total en pensiones como porcentaje del PHsd3 europeos, 1990-2004

Ranking Evolucion

2004 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | 1990-2004*
Italia 1 130 13,2 141 145 146 142 145 150 145 149 144 143 146 14,7 147 1,70
Austria 2| 135 135 136 140 140 142 143 143 142 143 141 143 145 146 143 0,80
Alemania 3 120 115 119 123 124 125 12,7 12,7 128 128 129 130 132 134 133 1,30
Polonia 4 : : : : : : : : : : 12,6 13,6 13,8 13,9 13,3 :
Francia 5 12,3 125 12,7 13,2 132 134 135 135 134 134 129 129 130 131 131 0,80
Suiza 6 8,8 9,2 9,8 105 10,7 11,2 1125 11,8 121 123 12,2 12,7 12,8 13,2 131 4,30
Grecia 7 119 111 108 11,3 11,1 11,2 11,7 11,7 124 126 122 131 12,8 128 129 1,00
Paises Bajos B 14,7 147 150 150 144 139 138 134 128 128 125 124 12,7 128 129 -1,80
Suecia 9 120 124 134 136 133 12,7 12,7 124 122 120 116 116 119 12,7 126 0,60
Portugal 10 7,7 8,2 8,7 9,6 9,9 9,7 9,9 9,9 102 10,1 105 109 113 119 124 4,70
Finlandia 11 10,2 118 132 13,7 134 12,7 12,7 120 112 110 105 10,6 10,9 11,2 11,2 1,00
Bélgica 12l 118 122 123 130 128 118 119 116 115 113 110 111 111 113 111 -0,70
Dinamarca 13 9,4 9,5 9,6 00 114 123 114 1121 110 108 105 10,6 10,7 11,1 110 1,60
Eslovenia 14 : : : : : : 11,2 11,2 11,2 11,2 11,4 11,5 11,7 11,2 10,9 :
Reino Unido 15 10,2 11,2 118 122 120 119 119 120 114 115 12,2 11,8 111 10,9 10,7 0,50
Luxemburgo 14 118 126 125 125 123 11,1 110 11,3 10,9 10,1 9,4 9,8 10,0 10,2 10,1 -1,70
Hungria 17 : : : : : : : : : 9,1 8,4 8,6 8,9 9,1 9,3 :
Malta 18 : : : : : : 7.9 8,0 8,2 8,2 8,0 8,8 8,7 9,0 9,3 :
Espafia 19 9,2 9,4 9,8 10,3 104 10,1 10,3 10,1 9,9 9,6 9,7 9,4 9,3 9,2 9,2 0,00
Noruega 20 8,6 8,7 8,9 8,8 8,7 8,5 8,2 8,0 8,7 8,7 7,6 7,8 8,5 8,7 8,5 -0,10
Republica Checal 21 : : : : : 7,3 7,5 8,3 8,3 8,5 8,5 8,5 8,8 8,7 8,4 :
Eslovaquia 22 : : : : : 7,2 7,1 7,2 7,4 7,4 7,4 7,4 7,4 7,4 7,3 :
Islandia 23 45 4,8 52 5,5 5,5 5,7 5,6 57 57 59 6,3 6,2 6,7 7,4 7,2 2,70
Letonia 24 : : : : : : : 9,5 10,2 10,8 9,5 8,5 8,2 7,5 6,8 :
Chipre 25| : : : : 5,8 5,8 6,5 6,8 6,7
Lituania 26 6,7 6,7 7,3 8,2 7,9 7,3 7,0 6,8 6,7
Estonia 27 : : : : : : : : : : 6,7 6,0 5,9 6,0 6,2 :
Irlanda 28 5,6 5,8 5,8 5,6 5,4 5,0 4,7 4,3 4,0 3,8 3,6 3,7 3,8 3,9 4,1 -1,50
UE25 : : : : : : : : : 12,3 12,3 12,3 12,4 12,3 :
UE15 11,8 120 125 129 129 126 12,7 12,7 125 125 124 124 123 124 1273 0,50

Fuente: Eurostat. Notas: * Puntos porcentualesfdeedcia, : Sin informacion
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Tabla 2.Gasto total en pensiones de jubilacion como pogjerdel PIB. Paises europeos, 1990-2004

Ranking Evolucion

2004 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | 1990-2004*
Italia 1 9,3 9,4 10,1 10,5 10,5 10,4 10,5 11,0 10,9 11,1 10,9 10,9 11,1 11,2 11,3 2,00
Austria 2 9,9 10,0 10,1 10,5 10,5 10,6 10,6 10,6 10,6 10,7 10,6 10,9 11,1 11,2 11,2 1,30
Alemania 3 9,7 9,1 9,5 9,7 9,7 9,9 10,1 10,1 10,1 10,2 10,3 10,4 10,6 10,8 10,5 0,80
Francia 4 9,1 9,4 9,7 10,1 10,2 10,4 10,5 10,6 10,5 10,6 10,3 10,4 10,1 10,2 10,3 1,20
Suiza 5 6,8 7,1 7,5 8,0 8,1 8,4 8,6 8,8 9,0 9,2 9,1 9,5 9,4 9,6 9,6 2,80
Reino Unido 6 8,1 8,8 9,3 9,5 9,3 9,2 9,3 9,4 9,1 9,2 9,8 9,5 9,0 8,9 8,9 0,80
Suecia 7 8,8 9,1 9,8 10,0 9,7 9,3 9,4 9,4 9,2 9,0 8,6 8,7 8,9 8,7 8,6 -0,20
Portugal 8 45 49 53 538 59 6,2 6,4 6,2 6,4 6,6 6,9 7.3 7,5 8,0 8,5 4,00
Grecia 9 7.3 6,8 6,8 71 7,2 7,4 7,6 7,7 8,3 8,3 7.9 8,5 8,3 8,3 8,3 1,00
Malta 10 : : : : : : 7,0 7,1 7,2 7,2 7,0 7.8 7,6 7,8 8,1
Paises Bajos 1 8,2 8,1 8,3 8,4 8,0 7,6 7.8 7,6 7,7 7,8 7.7 7.7 8,0 8,1 8,1 -0,10
Polonia 12 : : : : : : : : : : 7,7 8,3 8,4 8,5 8,1
Eslovenia 13 : : : : : : 7,3 7,4 7,6 7,2 7,5 7,6 7,7 7,7 7,6
Bélgica 14 7,0 7,3 7,5 8,0 7,9 7,3 7.4 73 73 7,3 7,1 7.2 7,2 73 7.2 0,20
Dinamarca 15 59 6,0 6,0 6,3 73 7,2 7,1 6,9 6,8 6,7 6,6 6,7 6,8 7,0 7,0 1,10
Espafia 16 6,6 6,8 7,1 7,6 7,6 7,5 7,6 7,6 7,4 7,3 7.4 7,2 7,2 7,0 6,9 0,30
Replblica Checa 1 : : : : : 6,2 6,3 7,0 6,9 7,0 6,9 6,8 7,0 6,9 6,8
Finlandia 18 59 6,8 7,6 7.8 7,6 7,3 7,4 7,0 6,6 6,5 6,3 6,4 6,6 6,8 6,8 0,90
Eslovaquia 14 : : : : : 6,0 59 6,0 6,1 6,2 6,2 6,2 6,3 6,3 6,1
Chipre 20 : : : : : 52 53 59 6,2 6,0
Hungria 21 : : 6,2 5,7 5,7 5,9 6,0 6,0
Letonia 22 : 7.4 8,0 8,6 7.7 6,9 6,7 6,1 55
Lituania 23 : : : : : : 5,6 58 6,3 7,0 6,7 6,2 59 5,6 54
Noruega 24 5,8 5,8 6,0 5,9 5,8 57 55 54 5,8 5,6 4.9 5,0 54 55 5,3 -0,50
Estonia 25 : : : : : : : : : : 5,7 4.4 4,3 4.4 4.4
Islandia 26 3,1 3,3 3,5 3,6 3,6 3,7 3,7 3,7 3,7 3,9 4,0 4,0 4,3 4,6 4.4 1,30
Luxemburgo 27 8,1 8,7 8,8 8,8 8,8 7.9 7.8 8,1 7,7 7,2 6,8 4,0 4.2 4,3 4,3 -3,80
Irlanda 28 31 3,1 3,1 3,0 2,8 2,5 2,2 2,0 1,9 1,7 1,7 1,7 1,8 1,8 1,9 -1,20
UE25 : : : : : : : : : : 9,4 9,4 9,3 9,4 9,3
UE15 8,7 8,8 9,2 9,5 9,5 9,4 9,5 9,5 9,4 9,5 9,5 9,5 9,4 9,5 9,4 0,70

Fuente: Eurostat. Notas: * Puntos porcentualesfdesdcia

, . Sin informacion
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Tabla 3.Gasto total en pensiones en paridades de podeotig@a. Paises europeos, 1990-2004

Ranking Evolucion

2004 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | 1990-2004*
Luxembourgo 1 2641,6 3170,2 3263,7 3369,7 34654 3460,1 3574,3 3752,7 3806,2 4139,5 42190 4394,4 47522 5168,9 5426,8 105%
Austria 2| 2304,2 2489,1 2597,5 26785 2800,9 27875 29655 3056,2 3150,1 33559 3566,0 3644,4 3746,1 38139 3961,1 72%
Suiza 3] 1929,1 2069,9 2249,8 23865 2478,0 2498,6 25812 2826,7 3011,2 3111,6 3276,2 34213 3614,0 3772,8 39493 105%
Paises Bajos 4 2347,2 2504,7 26374 2667,5 2656,6 2580,6 2702,1 27956 2811,6 2960,4 3124,8 3296,2 3443,3 3473,4 36405 55%
Italia 5| 2083,9 2252,0 2480,7 2556,0 2677,0 25744 27424 2940,4 3001,0 3177,6 32784 3351,1 3460,8 34559 3526,1 69%
Suecia 6 1911,9 2017,0 2200,6 2349,2 24251 2307,5 24055 2459,5 2497,8 26656 2763,3 27922 2917,1 3189,6 3355,1 75%
Francia 7| 1947,3 2088,9 2217,7 2290,1 23835 2369,1 25051 2642,7 2739,4 2853,3 2953,8 3073,7 3133,8 3174,2 3263,7 68%
Alemania 8| 2129,3 2020,3 2194,1 2248,1 2352,6 23359 24557 25444 26245 27358 29053 29914 3094,3 31556 3254,3 53%
Dinamarca 9 1525,0 1639,5 1725,7 1803,7 22005 2179,0 2311,9 2371,1 2436,8 2567,2 26580 2767,7 2812,6 2913,3 30433 100%
Belgica 10 1901,6 2091,1 2188,0 2306,3 2369,6 22184 2302,4 23429 23955 2459,5 2569,6 2708,1 2820,5 2892,8 2994,6 57%
Noruega 113 1375,6 1507,4 1629,1 1659,1 17450 1708,8 1831,0 1918,7 2049,2 2288,4 2431,1 25158 2677,0 2779,3 29614 115%
Finlandia 12| 1674,1 1888,9 2067,0 2117,7 21734 2063,2 2159,8 2247,6 2252,2 23325 2420,1 2550,9 2699,2 2755,0 28924 73%
Reino Unido 13 1492,3 1684,2 1841,7 1947,5 2042,0 2003,4 2126,7 2299,6 2294,8 2417,6 27495 27821 2767,3 27710 2857,8 92%
Grecia 14/ 1199,2 1197,6 12005 1227,1 12456 1230,6 13353 1424,3 1569,0 16805 1784,4 19948 2136,3 22558 23926 100%
Islandia 151 827,0 9248 9753 1040,4 1087,4 1090,0 11604 1244,5 13339 14448 1601,4 1631,3 1759,3 19450 2078,8 151%
Portugal 16 736,4 8587 954,8 10358 1099,5 1133,6 12205 1303,9 1410,1 15234 1693,6 1810,0 1939,1 1880,9 20428 177%
Espafia 17 1058,3 1162,9 12525 1309,2 1370,6 1370,2 1468,7 1522,1 1584,0 16656 1792,0 1819,7 1916,2 1954,3 20365 92%
Eslovenia 19 : : : : : : 1267,0 1362,7 1447,4 1556,8 1667,1 17772 1878,9 18451 1960,7
Malta 19 : : : : : :1034,7 1094,1 1172,4 12334 1273,2 13651 1412,6 1444,0 14828
Polonia 20| : : : : : : : : : :1177,0 1308,1 1373,7 14155 14724
Republica Checa 2L : : : : : 7756  870,2 991,1 996,3 1058,0 1111,3 1172,0 1278,4 1292,9 1339,7
Hungria 22 : : : : : : : : : 883,3 913,8 1025,3 1131,0 1198,0 1288,2
Chipre 23 : : : : : : : : : : 9559 1028,4 1158,7 1192,7 1272,3
Irlanda 24| 6476 7078 744.8 7480 7780 767,22 780,3 823,3 8446 858,9 9159 985,1 10953 1140,2 1262,7
Eslovaquia 25 : : : : : 502,0 546,6 5835 6298 6565 7114  749,6 812,7 834,7 876,8
Estonia 26 : : : : : : : : : : 565,9 546,5 594,9 661,5 748,7
Lituania 27 : : : : : : 386,2 4295 506,3 573,1 5995 612,6 6344 6718 7318
Letonia 28 : : : : : : : 536,8 621,2 690,2 674,1 660,7 682,5 661,8 661,4
UE25 : : : : : : : : : ©2481,1 2564,7 2643,0 2689,0 27826 :
UE15 1782,0 1889,8 2038,3 2107,1 2200,3 2267,3 2399,8 2517,9 2577,6 2706,2 2864,7 2942,0 30254 3081,6 3238,8 82%

Fuente: Eurostat. Notas: * Variacion porcentudiin: informacion
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Tabla 4.Gasto total en pensiones de jubilacion en paridattepoder de compra. Paises europeos, 1990-2004

Ranking Evolucion
2004 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | 1990-2004*

Austria 1| 16915 1841,2 19353 20134 21043 2084,6 2201,8 2271,3 2346,7 2510,2 2666,9 2766,7 28729 2923,7 3086,9 82%
Suiza 2| 1480,2 1590,1 1722,1 1821,0 18784 1883,6 1929,1 2109,3 2240,1 2321,9 2449,1 2542,6 26525 2757,1 2884,6 95%
Italia 3| 1480,6 1604,9 1780,8 1840,8 19225 18857 19905 2157,1 22451 2377,4 2482,7 2551,1 26305 2628,8 2698,3 82%
Alemania 4, 1711,4 1608,0 17411 1767,3 18515 1848,7 1950,7 20104 20804 2168,4 2304,3 2389,7 24776 2536,0 2584,6 51%
Francia 5| 1442,2 1569,3 1688,6 1761,7 1844,6 1841,1 1951,7 2069,3 21525 2256,1 2354,2 2459,1 2439,1 2480,8 2562,7 78%
Reino Unido 6 1190,3 1326,5 1450,8 15135 15752 1541,9 16584 18124 18216 19330 2216,0 2250,2 22484 2269,4 2357,9 98%
Luxemburgo 7 18185 21950 2298,9 23786 2478,2 24656 2539,7 26716 2709,8 2950,0 3053,6 1811,1 19821 2168,3 23021 27%
Paises Bajos 1304,0 1381,9 14554 14836 1483,7 1410,0 15175 15979 1687,5 17984 19250 2043,8 21556 21934 22994 76%
Suecia 9 1402,8 14799 16146 1726,7 1771,3 16979 1793,2 1850,1 1880,3 19839 20579 2080,6 2168,6 2189,0 22835 63%
Bélgica 10 1125,1 1252,3 1327,6 1416,8 14675 1377,3 14412 14793 1526,3 15783 16550 1753,0 18265 1871,3 1953,2 74%
Dinamarca 11 957,0 1032,9 1084,7 1132,1 1423,3 1380,7 1431,7 1469,8 15085 15985 1668,7 1753,2 17850 1840,3 1939,6 103%
Noruega 12 9253 1008,4 1093,9 11185 11754 11479 1228,3 1282,0 13580 1473,8 1579,7 1622,6 17014 17519 18524 100%
Finlandia 13 960,1 1084,9 1188,7 1210,1 1241,0 1186,3 1253,6 13119 13270 13845 14449 1536,4 1630,3 16725 1766,4 84%
Grecia 14 732,5 739,3 749,6 7749 808,6 808,4 874,2 939,7 1046,0 1102,7 11554 1294,7 1380,1 1467,1 1546,2 111%
Espafia 15 765,1 842,6 916,5 962,9 1004,8 1011,0 108655 1136,6 1187,6 1266,0 1371,7 1397,7 1467,7 14924 15413 101%
Portugal 16 4347 513,8 576,4 623,7 654,0 726,5 781,1 820,1 894,2 997,1 1111,5 1209,3 1288,9 1260,9 13889 220%
Eslovenia 17 822,9 903,4 979,4 10045 10953 1166,1 1240,8 1272,6 13757|:

Malta 18 : : : : : : 914,6 969,4 1036,6 1084,1 11218 1209,6 12442 1259,4 1287,9 :
Islandia 19 577,1 637,4 653,8 682,7 712,7 704,0 752,6 809,3 8735 944,6 1033,8 1049,4 11238 1221,1 12725 120%
Chipre 20 : : : : : 866,5 931,8 1048,6 1082,1 11545

Republica Checd 2 659,0 737,5 834,0 825,8 863,4 899,7 930,6 1018,7 1031,6 10889

Polonia 22 720,0 801,6 840,7 863,9 899,5

Hungria 23 599,5 619,3 681,1 745,8 785,4 832,6

Eslovaquia 24 4135 454,1 4844 525,2 545,6 592,1 634,5 693,2 711,4 735,1

Lituania 25 : : : : : : 324,4 372,6 439,4 494,2 509,4 515,6 529,0 552,6 590,9

Irlanda 26 355,7 381,2 394,5 3924 399,7 376,5 365,0 383,3 393,33 398,4 420,6 446,0 500,5 516,5 572,7 61%
Estonia 27 : : : : : : : : : : 480,0 399,0 4359 481,2 538,1

Letonia 28 420,3 4853 552,7 545,1 535,1 555,0 542,0 536,0

UE25 1886,7 1954,7 20052 2040,8 2111,7

UE15 1305,2 1387,4 1504,7 1556,3 16265 16850 1788,2 1886,0 1947,6 2052,0 2187,5 2254,2 2306,9 23494 2469,0 89%

Fuente: Eurostat. Notas: * Variacion porcentudiin: informacion
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Tabla 5.Proyecciones de gasto publico en pensiones conueptaje del PIB. Paises europeos, 2004 - 2050

Variacion

2004-

2004 2010 2015 2020 2025 2030 2040 2050 2050*

Portugal 111 11,9 12,6 14,1 15,0 16,0 18,8 208 7 9,
Chipre 6,9 8,0 8,8 9,9 10,8 12,2 15,0 198 129
Eslovenia 11,0 111 11,6 12,3 13,3 14,4 16,8 183 3 7
Luxemburgo 10,0 9,8 10,9 11,9 13,7 15,0 17,0 174 4 7
Hungria 10,4 111 11,6 12,5 13,0 13,5 16,0 17,1 6,1
Espafia 8,6 8,9 8,8 9,3 10,4 11,8 15,2 18,7 7.1
Bélgica 10,4 10,4 11,0 12,1 13,4 14,7 15,7 15,5 5,1
Francia 12,8 12,9 13,2 13,7 14,0 14,3 15,0 14,8 2,(
Italia 14,2 14,0 13,8 14,0 14,4 15,0 15,9 14(7 0,5
Republica Checa 8,5 8,2 8,2 8,4 8,9 9,6 12,2 14,0 55
Finlandia 10,7 11,2 12,0 12,9 13,5 14,0 13,8 137 0 3
Alemania 11,4 10,5 10,5 11,0 11,6 12,3 12,8 131 7 1,
Dinamarca 9,5 10,1 10,8 11,3 12,0 12,8 13,5 128 3 3,
Austria 13,4 12,8 12,7 12,8 13,5 14,0 134 12,2 2-1,
Paises Bajos 7,7 7,6 8,3 9,0 9,7 10,7 11,7 11,2 3,
Suecia 10,6 10,1 10,3 10,4 10,7 111 11,6 11,2 0,4
Irlanda 4,7 5,2 59 6,5 7,2 7,9 9,3 112 6,4
Eslovaquia 7,2 6,7 6,6 7,0 7,3 7,7 8,2 9,p 1,8
Lituania 6,7 6,6 6,6 7,0 7,6 7.9 8,2 8,6 1,9
Reino Unido 6,6 6,6 6,7 6,9 7,3 7,9 8,4 8,6 2,0
Polonia 13,9 11,3 9,8 9,7 9,5 9,2 8,6 8,0 -5,9
Malta 7,4 8,8 9,8 10,2 10,0 9,1 7.9 7,( -0,4
Letonia 6,8 49 4,6 49 53 5,6 5,9 5,6 -1,2
Estonia 6,7 6,8 6,0 54 51 4,7 4,4 4,2 -2,5
UE25 10,6 10,3 10,4 10,7 11,3 11,9 12,8 12,8 2,2
UE15 10,6 10,4 10,5 10,8 11,4 12,1 12,9 12,9 2,3

T

Fuente: European Commission (2006b), pNdtas: * Puntos porcentuales de diferencia
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Las proyecciones muestran sin embargo que el rdeelgasto en Espafia
evolucionara de manera ascendente, superando tal deslos paises Europeos y
ubicAndose en 2050 como el sexto pais de mayoo gastEuropa, casi tres puntos
porcentuales por encima de la media de la UE-1Ba(t). Este cambio proyectado en la
posicién relativa de los paises es en gran medidsaltado de los efectos diferenciales
del cambio demografico y del impacto comparativdegereformas que tuvieron lugar en
los ultimos afios en los paises europeos. Los Eigtifos ajustes en la estructura de
gastos y beneficios de los sistemas de pensionagiamimero importante de paises
produjeron una desaceleracion del aumento del gastono se dio en el caso espafiol
donde las reformas fueron mas limitadas. Si bi@yguciones como éstas conllevan la
incertidumbre propia de los supuestos en los queasan (tanto desde el punto de vista
macroeconomico como institucional), son ilustragide la evolucion esperada de los
niveles comparativos de gasto. Entre 2004 y 2050preyecta para Espafia un
crecimiento del gasto de mas de siete puntos praes del PIB, una cifra bastante por
encima del resto de los paises europeos, y sOleraig por paises como Chipre,
Portugal, Luxemburgo y Eslovenia, que cuentan témbbn un gasto inicial bajo y una
menor incidencia de los procesos de reforma.

Ademas de la conexion entre tipo de sisteBianfarckianoo Beveridgeanpy
nivel de gasto, los datos indican que existe um&xon entre la proporcion del ingreso
nacional orientado al gasto en pensiones y la z@uwel pais. En otras palabras, se
observa que a medida que aumenta el ingreso ngaim@amayor proporcion del mismo
se dedica a la provision de pensiones. Esto norpsemidente: es sabido que los estados
mMAs ricos gastan mas en politicas de bienestdog@stados pobres. Esta conexidn entre
PIB y gasto puede observarse en los gréficos tsAdbs primeros presentan el gasto
total en pensiones y el gasto en pensiones degidnil, respectivamente, para el total de
paises de la UE-25 (excluyendo Luxemburgo), misrdtee los dos ultimos presentan los
mismos datos pero Unicamente para los paises @sramn sistemas originalmente
BismarckianosComo se puede observar, existe una cierta ag@tjazinque no se trata
de una asociacion lineal, sino con forma de U id@&ra medida que aumenta el ingreso

el porcentaje del gasto es mayor pero, pasadoeaunto dimite, comienza nuevamente a
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caer. Esta asociacion, ademas, parece estar megutingatipo de sistema: el ajuste entre
ingreso y gasto en pensiones es mayor en el subgeipaiseBismarckianosgdonde el
gasto publico representa casi la totalidad delogast pensiones (graficos 3 y 4). En
ambos casos, Espafia se ubica por debajo de ladénapiste: junto con Bélgica, es el
unico pais de la UE-15 donde el gasto en pensiesi@senor al ‘previsto’ para su nivel
de ingreso$.Dentro del conjunto de paises de la UE25 (graficy<), la distancia entre
el nivel previsto y el real es mucho mas pequefia pacaso espafiol, dada la tendencia
al bajo gasto en pensiones publicas que introdlosepaises con sistemas originalmente

Beveridgeanas

Grafico 1Gasto total en pensiones medido como porcentajeIiepor PIB per capita. Paises
europeos, 2004
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Eurostat

* Es importante sefialar ademéas que Bélgica (a diferele Espafia) cuenta con una amplia cobertura de
pensiones privadas ocupacionales que complemehtelatevamente bajo gasto publico en pensiones.
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Grafico 2Gasto total en pensiones de jubilacién medido cporoentaje del PIB por PIB per

capita. Paises europeos, 2004
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Grafico 3Gasto total en pensiones por PIB per capita. Pategssistemas Bismarckianos,, 2004
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Eurostat
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Grafico 4 Gasto en pensiones de jubilacién por PIB per capipaises con sistemas
Bismarckianos, 2004
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Eurostat

Naturalmente, la rigueza de un pais no es la Ovacble explicativa de los
niveles diferenciales de gasto en proteccion soEiisten en cambio un conjunto de
variables politicas que subyacen tanto al dise8ttucional mismo como al nivel de
gasto publico, y que dan cuenta de las difereneidgse sistemas de bienestar. La
importancia de las variables politicas ha sido &npnte estudiada en un conjunto de
investigaciones empiricas (Korpi 2006, Korpi y Palg®03, Huber et al. 1993) que han
sefialado la importancia tanto de los partidos deiézdas como de aquéllos con raices
cristianas, para explicar las diferencias en etogasiblico, los derechos sociales y la
cobertura de los sistemas de bienestar. De heaheeduridad sociaBismarckiana

caracterizada por altos niveles de gasto y beonsfi@sociados a la familia y al mercado
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de trabajo, ha estado tradicionalmente ligadapgdponderancia de partidos de tradicion
cristiana (son los casos de Austria, Alemania le)t@Huber et al. 1993). En cambio, el
desarrollo de sistemas mas ‘abarcatives’ cobertura y beneficios, tipicos de los paises
escandinavos, ha estado asociado a la preemindacpmrtidos de izquierdas (Palme
2006). Es el caso de paises como Suecia, NoruegmmBrca y Finlandia, que
fomentaron el desarrollo de beneficios universatem amplia cobertura de las
contingencias y de las personas independientenaentis historias laborales y de su
situacion familiar. En un reciente estudio, Kor@D@6) presenta datos historicos que
permiten ilustrar la importancia de las variableltgas en la definicion de los sistemas
de bienestar europed&l grafico 5 ilustra la conexién entre beneficites pensiones y
representacion politica, utilizando como indicadoet gasto publico en pensiones del
afio 2000 (como porcentaje del PIB) y el porcentiglevoto obtenido por partidos de
izquierdas durante el periodo 1945-1990. Los datasstran que la asociacion entre
ambas variables va en la direccion prevista: a mpyeponderancia de los partidos de
izquierdas, mayor nivel de gasto publico en persiona situacion similar sucede en
relaciéon con la proporcion del voto obtenida portidas de tradicion cristiana, como
ilustra el grafico 6: a mayor preponderancia deplasidos de raiz cristiana, mayor gasto
publico en pensiones. El ajuste mas estrecho senebttuando se combinan la
representacion politica de izquierdas y de partalistianos. En el grafico 7 se observa
un relativamente alto nivel de ajuste entre ambaisles, que refleja mas claramente la
importancia de las cuestiones politicas para exiplas diferencias de gasto entre paises.
Algunos estudios han observado también que dichaables permiten explicar ademas
los impactos diferenciales de los sistemas de bianeobre los niveles de pobreza
(Palme, 2006).

® Palme (1990) llama ‘abarcativogiricompassiriga los sistemas de bienestar de los paises eseandi
para diferenciarlos de otros sistemas originalmé&geeridgeanogjue se limitaron a la provision de
seguridad bésica (los paises anglosajones).

® Lamentablemente Korpi (2006) no presenta datosasb espafiol, razén por la cual no ha podido ser
incluido en las comparaciones presentadas en éficGs 5 a 7.
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Gréfico 5 Gasto en pensiones (afio 2000) por representaciditiqaode izquierdas (periodo
1945-1990)
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Grafico 6 Gasto en pensiones (afio 2000) por representacidftiqao de partidos de raiz
cristiana (periodo 1945-1990)
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Gréfico 7Gasto en pensiones (afio 2000) por representaciditiqaode partidos de partidos de
izquierda y de raiz cristiana (periodo 1945-1990)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de tatisogorpi (2006), p. 196

3.2. El nivel y evolucion de los beneficios de penss

En términos del disefio institucional, existe unjgoto de cuestiones especificas
relativas a los mecanismos de asignacion de deseqgoe afectan el nivel y la
distribucion del gasto en seguridad social. EnistemaBismarckianocomo el espafiol,
un menor nivel relativo de gasto en pensiones palriteoria explicarse a través de tres
factores: (1) una menor proporcion de la poblagénencima de la edad de jubilacion

(es decir, cuestiones puramente demograficasyn2henor nivel de cobertura (derecho
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a los beneficios); o (3) un menor beneficio medjengrosidad del sistema). El primer
factor no parece ser un elemento explicativo vahiaia el caso espafiol: la proporcién de
la poblacion de 65 y mas afios de edad esta estreda altas de Europa. La estructura
demografica no puede explicar los bajos nivelegado: en 2005 la poblacion de méas de
64 afios de edad en Espafia era el 16,5%, por edeirtsa media europea de 16 8I
segundo factor puede tener alguna relevancia ecidal por un lado, con los paises
donde la incidencia de la jubilacién anticipadares/or y la edad de jubilacién efectiva
es menor, como Francia, Austria e Itliasi como también en relacién con los paises
con sistemas de cobertura universal donde (a diexelel caso espafiol) practicamente
la totalidad de la poblacion por encima de la edaglbilacion recibe beneficios (el caso
de los paises escandinavos, ver datos mas adel&htajvel de cobertura no es sin
embargo el Unico factor explicativo. Es el ter@atdr (beneficio medio) el que parece en
cambio mas relevante para explicar el nivel redatignte bajo del gasto de pensiones en
Espafia: en él nos centraremos en el resto de pattado. En el proximo apartado

dedicaremos mas espacio a la evaluacion de lataoder

Existen varios indicadores posibles del nivel agldiicio jubilatorio, cada uno de
ellos con sus ventajas y desventajas. En primearJugueden utilizarse datos
comparativos del gasto por habitante en edad dgidn como aproximacion al nivel
de beneficios medios de cada Péiabla 6). Los datos muestran nuevamente a Espafia
entre los paises con el beneficio medio mas baggepido por practicamente toda la
UE-15. La evolucion del gasto por habitante en edadubilacion, sin embargo es
ascendente, con un crecimiento del 69% entre 198I0%, algo mas que gran parte del
resto de los paises europeos. En lineas genesalebserva una situacion similar a la del
gasto total, presentada en las tablas 1 a 4: @h iniflerior al resto de los paises europeos
(excepto los nuevos miembros), pero una evolucséeradente algo mas pronunciada. El
uso de este indicador (gasto por habitante de Bfg afios) para comparar niveles de
beneficios en Espafia y Europa tiene la desventajgueé no permite controlar por la

" Datos de proyecciones demograficas de las Nacidniefs erwww.un.org/esa/population/unpop.htm
8 Ver OCDE (2006b).

° Se utiliza 65 afios como edad de jubilacién estamamque la edad legal y/o efectiva puede variee
paises.
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poblacion realmente perceptora ni por la distribnafectiva de los beneficios. Un alto
nivel de beneficio medio (siguiendo este indicagmr¢de ser producto de la existencia
de beneficios de privilegio y no de un mayor nidel beneficio para cada individuo.
Como no se incluye informacion de la cobertura,realde la distribucion de los
beneficios en la poblacion, la comparacién debeatsen con cautela. Un segundo
problema es la proporcionalidad: mas alla del pdgecompra de las pensiones, muchos
analistas estan interesados en la medida en laéstgd permiten mantener el nivel de

vida anterior, en otras palabras, la tasa de reerolel ingreso previo.

Tabla 6Gasto en pensiones de jubilacién por habitante mdgd4 afios, en paridades de poder
de compra. Paises europeos, 1990-2005

Variacion
1990 1995 2000 2005| 1990-2005%
Austria 11.245  13.603 16.957 18.430 64%
Suiza 10.133  13.092 16.383 18.424 82%
Luxemburgo 15.096 18.657 22.205 16.305 8%
Paises Bajos 10.155 10.648 14.160 16.285 60%
Francia 10.573 12.066 14.783 15.894 50%
Reino Unido 7.529 9.726 14.024 14.816 97%
Alemania 9.111  11.952 14.050 13.737| 51%
Italia 9.662 11.256 13.433 13.531 40%
Suecia 7.888 9.719 11.910 13.190 67%
Dinamarca 6.135 9.055 11.250 12.846 109%
Noruega 5.671 7.200 10.267 12.274 116%
Bélgica 7.542 8.666 9.728 11.129 48%
Finlandia 7.177 8.346 9.688 11.086 54%
Islandia 5.448 6.277 8.809 10.620 95%
Malta : : 9.017 9.570 :
Espafia 5.474 6.550 8.125 9.277 69%
Eslovenia : : 7.780 8.978 :
Grecia 5.348 5.306 6.844 8.463 58%
Chipre : : 6.757 8.456 :
Portugal 3.241 4.884 6.884 8.135 151%
Rep. Checa : 4,983 6.518 7.662 :
Polonia : : 5.910 6.892
Eslovaquia : 3.796 5.180 6.201
Hungria : : 4,213 5.482 X
Irlanda 3.133 3.290 3.766 5.143 64%
Lituania : : 3.638 3.831 :
Estonia : : 3.191 3.300
Letonia : : 3.593 3.170

Fuente: Elaboracion propia con datos de Eurostat.
Nota: el dato para 2005 estéa calculado con lasqrees de 2004 y la poblacion de 2005.
* Variacion porcentual, : Sin informacién
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Tabla 7Tasa de reemplazo media. Paises europeos, 2001

Tasa de reemplazo

media

Luxemburgo
Paises Bajos
Suecia
Alemania
Austria
Francia
Italia
Bélgica
Espafa
Finlandia
Dinamarca
Reino Unido
Portugal
Irlanda
Grecia

Total*

84%
83%
80%
79%
7%
75%
66%
66%
65%
64%
62%
57%
56%
52%
48%

68%

Fuente: Elaboracion propia en base al Panel derdsgke la Unidn Europea.

Nota: La tasa de reemplazo media se calcula divildida pension media (de perceptores de pensién
mayores de 64 afios) por el ingreso medio (de peneepde ingreso con edades entre 15 y 64 afios).
Incluye beneficios de pensiones por vejez, viudedaavalidez.

*Promedio ponderado

Una medida aproximada de la tasa de reemplazocxieinte entre el beneficio
medio y el salario medio de un pais en un momeato dla tasa de reemplazo media):
no se trata de la tasa de sustitucion del salasi@a gada individuo, sino de una
aproximacion a la relacion pensiones/salarios pacanjunto de la poblacion. La tabla 7
presenta una estimacion de las tasas de reemplediasmpara los paises de la UE-15.
Los datos corresponden al afio 2001, ultima fechealpacual esté disponible el Panel de
Hogares de la Unidén Europea (de donde se extraetialims) y son solo aproximados ya
gue incluyen tanto prestacions por vejez, comovamtedad e invalidez. En Espafa la
tasa de reemplazo media se ubica en el 65%, umr ¢aelwano a la media de la
distribucion europea, por debajo de Alemania, Rearnyc Suecia (entre otros) y por
encima de Irlanda, el Reino Unido, Grecia y Portuga contraste con la percepcion
general de que el sistema espafiol de pensionesesivamente generoso, estos datos
muestran una imagen mucho mas moderada. Esto t@ogyus las tasas de reemplazo del

sistema espafiol se hayan incrementado notablentemtte las Ultimas décadas:
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siguiendo el analisis de Boldrin y Jiménez-Mar2006), la relacion entre la pension
media y los ingresos medios se increment6 de aloedie 34% en el periodo 1980-2000.
A partir de 1995, sin embargo, se observa una tenmaelecreciente — los beneficios
medios ya no aumentan como porcentaje del salarimdo habian hecho en los afios
posteriores a la reconstruccion democrética (Bolgddiménez-Martin 2006: 14-15).

Dado que entre la poblacion pasiva conviven jubsacbn beneficios que surgen
de numerosos regimenes jubilatorios, resulta Hifisbciar las tasas de reemplazo
calculadas mas arriba con los efectos de un sistepecifico. Por esto, cuando el interés
se centra en evaluar los impactos de un régimeiatotio dado se utilizan tasas de
reemplazo ‘tedricas’, calculadas directamente esnréglas que rigen la asignacion de
beneficios en el régimen jubilatorio del que s¢etrg que permiten comparar sistemas
institucionales independientemente del context@us sean aplicados. A diferencia de
las tasas de reemplazo medias presentadas més, dashtasas de reemplazo tedricas
pueden ademas simularse para el futuro. Las estinecgeneralmente realizadas por la
Union Europea, el Banco Mundial y la Organizacié@napa Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE 2006a, Comision Europea 2006a, &hbiise 2007) utilizan este
enfoque. En estos estudios, Espafia tiende a ubieatse los paises que ofrecen la tasa
de reemplazo mas alta. En los calculos mas resigniiglicados por el Banco, Espafia se
ubica sexta con una tasa de reemplazo neta del §§8%endo a Luxemburgo, Grecia,
Austria, Hungria e Italia (en términos de tasa &rdé reemplazo, se ubica tercera,
siguiendo a Luxemburgo y Grecia) (tabla 8). El daintrasta sin embargo con los datos
de gasto medio per capita, gasto medio por pobiaaidedad de jubilacion, e incluso los
datos de la tasa de reemplazo media de la poblaai@énlada con datos del Panel de
Hogares de la UE, segln se ha presentado mas.gfliano puede explicarse esta

discrepancia?
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Tabla 8Tasa de reemplazo teérica (beneficio individualreabgreso individual previo), poblacion masculifaises europeos, 2006

Tasa de reemplazo bruta Tasa de reemplazo neta
Ingresos individuales, como multiplo de la media Ingresos individuales, como multiplo de la media
0.5 0.75 1 1.5 2 2.5 0.5 0.75 1 1.5 2 2.5
Luxemburgo 115,5 106,5 101,9 97,4 95,2 89,8 125,0 115,0 109,8 105,6 104,2 100,1
Grecia 84,0 84,0 84,0 84,0 84,0 84,0 99,9 99,9 99,9 99,9 99,9 99,9
Austria 78,3 78,3 78,3 78,3 64,3 51,5 91,2 93,4 93,2 93,5 79,3 63,2
Hungria 75,4 75,4 75,4 75,4 75,4 66,3 86,6 90,9 90,5 99,1 92,6 81,8
Italia 78,8 78,8 78,8 78,8 78,8 78,8 89,3 88,0 88,8 88,4 89,1 89,0
Espafia 80,1 80,1 80,1 80,1 75,6 60,5 88,7 89,4 88,3 88,4 83,4 68,8
Paises Bajos 68,7 68,3 68,3 68,3 68,3 68,3 82,5 88,2 84,1 85,8 83,8 82,8
Letonia 63,6 58,2 58,2 58,2 58,2 58,2 89,2 83,7 81,8 76,7 74,1 72,5
Portugal 103,1 68,8 66,7 65,9 65,5 64,7 115,9 79,8 79,8 84,4 86,3 86,9
Finlandia 80,0 71,5 71,5 71,5 71,5 71,5 90,7 78,8 78,8 79,2 78,3 79,3
Alemania 47,3 45,8 45,8 45,8 37,6 30,1 61,7 66,6 71,8 79,2 67,0 54,2
Lituania 69,9 58,9 534 47,8 45,1 43,4 81,7 75,1 71,3 67,2 64,9 63,5
Polonia 56,9 56,9 56,9 56,9 56,9 55,8 69,6 69,7 69,7 69,8 70,5 71,0
Suecia 87,8 72,5 64,8 64,6 66,2 67,1 90,2 76,4 68,2 70,1 74,3 75,0
Suiza 62,6 60,2 58,2 44,2 33,1 26,5 71,4 68,9 67,3 53,0 41,4 34,3
Islandia 85,5 63,7 52,8 42,8 41,3 40,3 95,8 77,1 65,9 54,1 57,2 55,1
Noruega 65,3 56,1 52,6 46,5 38,4 31,8 85,5 73,1 65,1 58,2 50,1 42,8
Francia 84,2 56,1 49,4 47,3 44,0 42,1 98,0 70,8 65,0 58,7 55,3 53,4
Bélgica 61,6 41,1 37,3 31,9 23,9 19,2 82,7 63,8 62,8 50,6 40,6 34,2
Estonia 58,4 53,9 51,6 49,4 48,2 47,5 59,9 60,6 60,9 61,3 61,5 61,7
Eslovaquia 48,6 48,6 48,6 48,6 48,6 48,6 58,2 59,4 60,2 63,1 65,7 67,8
Rep.Checa 70,5 53,3 44,4 31,7 25,4 21,6 88,3 68,3 58,2 42,9 35,3 31,0
Dinamarca 82,4 56,4 43,3 30,3 23,8 19,8 95,6 68,0 54,1 42,5 35,5 30,8
Reino Unido 67,4 46,4 37,1 29,3 22,5 18,0 78,4 57,7 47,6 38,2 29,8 24,7
Irlanda 61,3 40,9 30,6 20,4 15,3 12,3 63,0 47,0 36,6 27,4 21,9 18,3

Fuente: Whitehouse, 2007.



La tasa de reemplazo tedrica se calcula aplicandoréglas del sistema de
pensiones a un individuo tipico, al cual se le asumnivel salarial (en general, el salario
medio) y una historia laboral (en los estudios dos 40 afios de vida laboral
ininterrumpida). Pero cuestiones méas especificdasleeglas del sistema, la evolucion
salarial, los mecanismos de actualizacion y lagtiés laborales, pueden hacer que la
tasa tedrica difiera, a veces notablemente, deasa teal. En el caso espafiol la
divergencia entre las tasas de reemplazo teéricas gasto publico efectivo surge
fundamentalmente de cuatro factores: (1) el nigdr&al y las ‘bases de cotizacion’; (2)
la existencia de una proporcion significativa dstdrias laborales incompletas (sobre
todo entre las mujeres); (3) los mecanismos deabzagion y (4) un conjunto de
especificidades del calculo que empujan los beiosfibacia abajo. En lo que sigue,

repasamos uno a uno estos aspectos.

3.2.1. El nivel salarial y las bases de cotizacion

En un sistema proporcional como el espaniol, emal & beneficio jubilatorio se
calcula como porcentaje del salario previo, loarsad asumen un rol fundamental en la
determinacion del nivel de beneficios y el gastalten pensiones. Al basarse en niveles
salariales relativamente menores que gran parteseaises europeos, el sistema de
pensiones espafol genera beneficios mas bajostasas de reemplazo reflejan la
capacidad de sustitucion del salario que tiene igkersa, pero no su capacidad
comparativa de compra. Esto explica la divergepoiae la generosidad del sistema en
términos de la tasa de reemplazo tedricas y el nomparativamente bajo de gasto per
capita en paridades de poder de compra, como svobmas arriba. Altas tasas de
reemplazo en un pais con salarios mas bajos prqgukr@ones mas bajas. En la tabla 9
se observan los niveles salariales comparativdSsgaria respecto del resto de Europa.
Espafia se encuentra aproximadamente a la mitad desttibucién, por debajo de la
mayor parte de los paises de la UE-15, por encerlaginuevos miembros, y levemente
por debajo de la media de la UE-25. En términosatirio neto, Espafia se ubica un poco
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mejor (dados sus menores niveles impositivos), estapor encima de la media de la
UE-25.

Tabla 9Salario medio en el sector manufacturero, en pat&tade poder de compra. Paises
europeos, 1996-2000-2005. (Ingreso correspondientena familia con dos hijos, con dos
trabajadores de ingreso medio; ordenado por ingresto del afio 2000)

Ingreso bruto Ingreso neto

1996 2000 2005 1996 2000 2005
Luxemburgo 55.294  69.278 : 48.868 56.509 :
Reino Unido 46.375 65.178 82.827, 36.295 50.456 62.844
Suiza 55.038 58.990 : 44.807 48.228 :
Austria 43570 58.272 : 34.992 44.482
Alemania 58.488  70.549 : 36.862 42.905
Paises Bajos 55.827 60.094 : 35.887 41.797
Noruega 46.707 55.107 : 35.521 40.364
Francia 35.968 49.972 : 28.354 38.314
Bélgica 53.854  59.794 : 34.568 36.811
Dinamarca 58.524 59.126 : 34.206 35.058
Suecia 38.512  49.250 : 26.962 34.546
Islandia 33.697 43.290 : 27.476 33.942
Espafia 33.905 40.362 : 27.496 33.147
Irlanda 38.211  39.436 : 28.241 32.357
Italia 45.553 42.553 : 33.026 31.317 :
Finlandia 40.491  43.966 53.654 27.397 30.871 38.945
Grecia 26.062  39.044 : 21.397 30.397 :
Chipre 36.330 31.921 35.155 32.518 28.974 33.676
Malta 22.927  33.746 35.705 20.105 25.943 27.095
Portugal 19.198 29.758 : 16.353 23.757 :
Eslovenia 23.335 25.623 34.013 16.279 17.806 23.742
Rep Checa 19.339 19.559 25.798 15.745 15.958 20.719
Polonia 13.834 21.873 25.034 11.346 14.954 17.017
Eslovaquia 14.078 15.777 19.504 12.147 12.852 16.296
Hungria 11.710 17.240 22.542 9.237 12.408 16.756
Estonia 10.350 10.224 19.652 8.858 8.700 16.180
Lituania 8.283 11.081 17.463 6.330 7.980 13.273
Letonia 8.711 9.367 12.240 7.562 7.330 9.696
Media 34.077  40.372 25.673 29.934
Mediana 36.149  41.458 27.486 31.837

Fuente: Eurostat.

Pero existe otro elemento que puede ser inclusoim@artante que el nivel de
salarios: las bases de cotizacion. De hecho, lasigees no se calculan directamente
sobre el salario previo sino sobre la base deawtn, es decir, el nivel salarial que se

encuentra entre un limite minimo y un maximo, sabm@ual se realizan cotizaciones a lo
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largo de la vida. Estas bases de cotizacion sativ@inente bajas en Esparfia, aunque han
ido aumentando en los dltimos afios, generando agbnes ingresos para la seguridad
social y al mismo tiempo incrementando los derea®$pensiones para el futuro. En
1980 la base de cotizacion maxima mensual era tie &4 euros y 750 euros
dependiendo de la categoria ocupacional. En 2066 feumentado a 2897 euros para
todas las categorias ocupacionales —un valor mon&soalto aunque todavia menor que
muchos otros paises de Europa (ver el articulo delfé Jiménez en este mismo
volumen). Sin embargo, los perceptores actualdsdeficios jubilatorios se han retirado
con bases de cotizacidbn aln muy bajas: al habatselado sus beneficios sobre esas
bases su valor absoluto es bajo aunque las tasasmplazo tedricas que se aplican sean
relativamente altas. Esto también explica por quéescompara el beneficio que
actualmente reciben los jubilados (calculado cosebade cotizacion previas) con el
salario medio de la economia (es decir, si se lzaladasa de reemplazo media, como en
la tabla 7), se observa que la situacion de lodaghs respecto a los trabajadores
actuales es mucho menos beneficiosa que lo que dertas tasas de reemplazo tedricas

calculadas considerando las bases de cotizacioalast

3.2.2. Las historias laborales

El segundo motivo por el cual las tasas de reermplkaies no son tan altas como
surge de los calculos tedricos es la existencigidbes laborales cortas o interrumpidas.
La tabla 10 ofrece datos recientemente obtenidotadduestra Continua de Vidas
Laborales, elaborada sobre la base de los regidegds seguridad social, que ofrece
informacion longitudinal relativa a las vidas ladles de los beneficiarios de la seguridad
social. Los datos muestran que el nimero de aftmdos aumenta cuanto mas tarde se
haya efectivizado la jubilacion. En 1980 el numaredio de afios cotizados era 26,9,
bastante por debajo de la vida laboral generalmemsiderada para el calculo de las
tasas de reemplazo tedricas (40 afos). El aumsrdorssiderable en los afios siguientes,
pero incluso en 2004, el promedio sigue estandaebajo de los 35 afios. En el caso de

las mujeres, la vida laboral es mucho mas cortapoa oscilacion entre 16,4 y 21,7 afios
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dependiendo del afio de jubilacion. Son precisamestites vidas laborales cortas las que
generan un nivel de beneficio menor al beneficiarite estimado asumiendo vidas

laborales completas. En Espafia, los trabajadoresacumulan una vida laboral de 35 o
mas afios pueden obtener hasta el 100% de tasardglaeo (si se jubilan después de los

65 afios), pero sobre las bases de cotizacidn,bre sbsalario previo.

Tabla 10Afios cotizados segun afio de retiro en el Régimee@ke Espafna, 1980-2004

Total Hombres Mujeres
1980 26,9 33,9 16,4
1985 31,2 34,0 22,9
1990 30,3 33,5 20,5
1995 32,9 36,6 20,1
2000 32,5 38,2 18,8
2004 34,1 39,2 21,7

Fuente: Antén Pérez et al. (2007), p. 18, en bakeas de la Muestra Continua de Vidas Laborales

3.2.3. Los mecanismos de actualizacién

Otra razén por la cual las tasas de reemplazoiedscton menores que las tasas
tedricas es que el valor del beneficio (en relacidn el salario) tiende a caer a medida
gue pasa el tiempo desde la primera percepciom gigbilacion. Esto es asi porque la
actualizacidon de los beneficios se realiza siguwdadevolucion de los precios, y no de
los salarios. Por tanto, un beneficio calculaddl®80, ofrecera una tasa de reemplazo
sobre el salario medio de la economia que, en ntexim de aumento del salario real, ira
disminuyendo con los afios. Esto significa que etlnile vida relativo de los jubilados
dependera del momento de la jubilacion: ser4 malaricio y menor al final. Esto no
quiere decir que el poder adquisitivo de las pemsicse pierda — si la actualizacion se
realiza correctamente siguiendo la evolucion deron®les de precios, el poder de
compra deberia mantenerse. Significa, en cambie,lapijubilados no participan de la
distribucion de los beneficios del crecimiento ewito. Si el pais crece y los salarios
aumentan, bajo los mecanismos de célculo y acagabiz vigentes, los jubilados no

reciben aumentos en sus beneficios y, consecuentejrgi situacion relativa empeora
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(ver Sarasa 2007 para un analisis empirico de rigsmdtos de este mecanismo de

actualizacion).

La actualizacion de los beneficios de jubilaciogugndo la evolucion de los
precios (en lugar de los salarios) es una tendeyeriaralizada en Europa de las Ultimas
décadas. Si bien con anterioridad, los benefi@gsiign la evolucion de los salarios en la
mayor parte de los paises, los procesos de refoamdevado en practicamente todos los
casos al cambio en el mecanismo de actualizaciém tfg generado importantes ahorros
financieros a los sistemas). Por esta razén tamkaéntasas de reemplazo varian de
acuerdo con el modo en que sean calculadas: tiendenmayores si se las calcula sobre
el salario del mismo trabajador, y menores si se#dcula sobre los ingresos medios de
la poblacién activa (como en la tabla 7), ya questa Ultimo caso se toma como base un
salario que incluye los incrementos de los cuates bBeneficios de pensiones se
encuentran excluidos. Por este motivo tambiénasmnredidas de pobreza relativa que
consideran la linea de pobreza como un porcentaja dhedia del ingreso nacional, el
riesgo de pobreza de los jubilados aumenta a megligapasan los afios desde el
momento de la jubilaciét?. Este es un factor de debilidad del actual sistéengensiones,
sobre todo teniendo en cuenta que ciertos gastoerdaan con la edad. En el caso
espafol, sin embargo, parte de esta debilidad mpasa por la existencia de servicios
sociales y sanitarios disponibles de manera uravpesa la poblacion mayor.

3.2.4. Los mecanismos de célculo

Un dltimo elemento que contribuye a explicar laagajica combinacion en el
caso espafiol de un gasto publico previsional haja,tasa de reemplazo tedrica alta y
una tasa de reemplazo media menor, se refiere stiames mas especificas del
mecanismo de calculo de los beneficios. El calddola pension de jubilacion en el

sistema espafiol surge de la aplicacion de una farnipica de los sistemas

19| a pobreza relativa es una medida de pobrezaladiule acuerdo con un estandar que surge del nivel
de vida general de la poblacion de un pais (pon@j, el nivel medio 0 mediano de ingresos). S&a tpar
lo tanto de una medida de pobreza sensible atlébdision del ingreso.
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Bismarckianos con parametros especificos que determinan el direbeneficio para
cada historial laboral y salarial. Esta formulacdé&ulo se ha modificado con la reforma
de 1997, reduciendo el beneficio para los jubilattos historias laborales méas cortas. La
férmula de célculo en el sistema actual es la siggf-

ool

180

1 (& |
BR=——| > BC_, + » BC_, %
210(; G+ 2 BG, | J

j=25 t—j

0 Si n<15

05+ 003n-15 si 15<n<25

" 108+ 002(n-25 si 25<n<35
1 Si 35<n

Siendo,

Ft>: el beneficio de pensién en el momento

E)t: la pensién méxima

by : la pension minima

o : la tasa de reemplazo, para cada nimero de afttbedivos

BFR: la base reguladora, calculada en base a los ogjdeslos 15 afios anteriores a la jubilacion

BCH : base de cotizacion en el mjentes de la jubilacion

It_j : precios al consumo en el njeantes de la jubilacion

A simple vista, las formulas de calculo son comipamenente generosas: con
tasas de reemplazo del salario de 80% para undabdaal de 25 afios y de 100% si la

vida laboral aumenta hasta 35 afios. Sin embarge, aserva la formula de calculo mas

' para mas detalles, ver http://www.seg-social.es/.
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en detalle, surgen algunos elementos que tiendeduzir las tasas de reemplazo reales

en la practica:

- En primer lugar, los ingresos de los dos afiosthatamente anteriores a la jubilacion
Nno son sujetos a ningun tipo de actualizacion, trasrgue los afios previos se actualizan
Uunicamente hasta alcanzar valores correspondiahtdsmo mes del tercer afio anterior
a la jubilaciéon. EI mecanismo de calculo suponeuasi pérdida del poder adquisitivo
inicial de las pensiones asociado a los nivelesnflacion vigentes durante los dos

ltimos afios previos a la jubilacion.

Meses siguientes
actualizados hasta el
mes 25 inmediato
anterior a la jubilacion

Primeros 24
meses sin
actualizacién

- En segundo lugar, la exclusion de las pagas eberalio y diciembre del célculo del
beneficio reducen la tasa de reemplazo sobre arigalotal anual. Las bases de
cotizacion incluyen soélo los 12 meses de salaritbgealltimos 15 afios (excluyendo las
pagas extra), pero del valor total se extraen ldsmadidades para generar 14 pagas de
jubilacion. En consecuencia, tanto el beneficialtanhual, como cada paga mensual, es
menor que lo que supondria un calculo de la tasaataplazo sobre el salario total anual

del trabajador.

meses por afio para
la base de célculo
(180 = 15 afios de
cotizacién * 12
mensualidade

J 7| Utilizacion de 12

Divisién en 14 meses|
de la base de calculo
utilizada (210 = 15
afios de cotizacion *
14 mensualidades)
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- En tercer lugar, como se menciond mas arribbatala de oscilacion de las bases de
cotizacion es reducida y las bases maximas sotivest@nte bajas. Esto hace que la
estructura distributiva de los beneficios sea msiga (con tasas de reemplazo mas bajas
para los grupos de mayores ingresos), pero dismielyalor real de las pensiones para

los trabajadores con ingresos mas altos y, constmente, la pension media.

- En cuarto lugar, el nivel salarial que se utilpara calcular las bases de cotizacion
corresponde a los dltimos 15 afios. Si una persena alguna laguna de cotizacion en
esos ultimos 15 afios, el (o los) afio(s) faltantemcuyen en el promedio con un valor
igual a la base de cotizacidon minima de dicho &y @4/1997, art. 5). Esta practica

conlleva también la reduccién del beneficio finalrelacién con el Gltimo salario.

-Por ultimo, las reglas de retiro anticipado puetsducir significativamente la tasa de
reemplazo, y no obstante esto, muchos trabajaddigsn retirarse antes de la edad
normal de 65 afos. Las reglas del sistema establecdescuento de entre 6% y 8% por
afo anticipado, dependiendo del numero de afosadais (Ley 40/2007, art. 3). Esto

también genera una caida de las tasas de reenmpéatias.

Estas especificidades de las formulas de calcubcaip veces citadas en los
estudios en la materia), combinadas con los meuasisle actualizacion, las historias
laborales y los niveles salariales y bases deamién estudiados mas arriba, explican por
gué en el caso espafiol se da esta extrafia condrindei unas tasas de reemplazo
tedricas relativamente altas y un gasto publicqpemsiones relativamente bajo. Estos
factores demuestran también por qué las tasasdsdde reemplazo que a menudo se
utilizan para los andlisis comparativos de losesists de seguridad social alrededor del
mundo, deben tomarse con cautela cuando el objesvanocer los impactos concretos
de las reglas de la seguridad social sobre el si@née las personas mayores. En la
proxima seccion nos aproximamos un poco mas andises estudiando la cobertura y

distribucion de los beneficios y su efectividadaprevencion de la pobreza.
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3.3. Cobertura, riesgo de pobreza e impactos ldisivios

Més alla de los niveles de beneficios, uno de hioscipales indicadores de los
impactos de los sistemas de pensiones sobre edtéernde la poblacidon es el nivel de
cobertura. Una caracteristica de los siste&snarckianoscomo el espafiol es la
asociacion del derecho al beneficio con la paricign en el mercado de trabajo. En
sistemas de este tipo, la cobertura individualesgelmente menor que en los sistemas
universales. El acceso a los beneficios se orgatiededor de la figura del jefe de hogar
(breadwinne), que participa en el mercado de trabajo y rebieeficios a la edad de
jubilacion. En este modelo, los demas miembrosadtamilia que no participen en el
mercado de trabajo, sélo podran obtener benefidars/ados’ de su posicion familiar en
relacion con el jefe del hogar: beneficios de vdatk para la esposa 0 esposo y de
dependencia para los nifios menores. Sin embargmneextos de ruptura de las familias,
este esquema puede presentar dificultades paratigarael nivel de vida de toda la
poblacion. La tabla 11 muestra que Espafia es utmsd®ises con la mayor proporcion
de poblacién inactiva mayor de 64 afios que no edodmeficios de jubilacion o pension
de manera directa. La mayor parte de esta poblastincompuesta por mujeres que al
no haber participado en el mercado de trabajo fodmante su vida activa s6lo pueden
obtener beneficios en tanto esposas de un tralvaj&sio paises con sistemas mas
universales, como Suecia, Paises Bajos y Finlaadiaambio, practicamente la totalidad
de la poblacibn mayor recibe beneficios de jubdlacidirectos. Algunos paises
Bismarckianossin embargo también tienen alta cobertura, tarama pga poblacion
masculina como femenina (es el caso de Francieesnahia). La poblacion descubierta
generalmente obtiene ingresos de otras fuenteshedbo, en un conjunto de paises
europeos donde la cobertura del sistema de pessgsneaja (sea porque las condiciones
de acceso son mas estrictas o porque el valoregedficio es reducido), un porcentaje
significativo de los ingresos en la vejez surgen fdentes alternativas, como la
participacion continuada en el mercado de trabajosoingresos privados de ahorros
individuales (Irlanda, Reino Unido, Dinamarca y @éh). En Espafia, sin embargo, los
ingresos de pensiones son practicamente la Unerdefude ingresos en la vejez. Esto

refleja la importancia del sistema de pensionea fmipoblacion espafiola que tiende a
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retirarse del mercado de trabajo a la edad deagibih y a contar con menos recursos

privados que en otros paises.

Tabla 11Cobertura del sistema de pensiones, personas wactinayores de 64 afios. Paises
europeos, 2001.

Sin beneficio de Con beneficio d¢

pensione: pensiones
Suecia 1,1 98,9
Reino Unido 15 98,5
Alemania 3,0 97,0
Paises Bajos 3,1 96,9
Finlandia 3,3 96,7
Francia 3,9 96,1
Dinamarca 6,8 93,2
Italia 10,2 89,8
Portugal 10,5 89,5
Grecia 11,0 89,0
Bélgica 13,7 86,3
Austria 15,9 84,1
Irlanda 17,9 82,1
Espafa 20,6 79,4
Luxemburgo 21,1 78,9
Total* 9,5 90,5

Fuente: Elaboracion propia en base al Panel derdsgke la Unién Europea.
* Promedio ponderado

En ausencia de ingresos laborales o de capitdgdaeaimportancia, el riesgo de
pobreza tiende a aumentar cuando los beneficiosistelna de pensiones son demasiado
bajos o la cobertura es limitada. En Espafia, lamesipn de los beneficios sociales y el
crecimiento econdmico durante el periodo de lansttoccion democratica supuso una
reduccion del riesgo de pobreza en la vejez. Ea880 y 1995, los beneficios
aumentaron y el riesgo de pobreza relativa entsenbayores de 60 afios se redujo
(Boldrin y Jiménez-Martin, 2006). Esta mejora es [ondiciones de vida de los
jubilados durante las décadas pasadas ha acomsalnemente la brecha con el resto de
los paises de Europa. A partir de 1995, sin embdogobeneficios relativos al salario
comienzan a caer y el riesgo de pobreza vuelvereelatar. Un estudio basado en datos
del Luxembourg Income Study ha revelado que erg®® ¥ 2000 la pobreza relativa en
la vejez aumento 5,9 puntos porcentuales (Munzngekling, 2006). En 2000 Espafia era

uno de los paises europeos con la pobreza relatigaalta para la poblacion mayor, que
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alcanzé el 23,3% (tabla 1% Esto es probablemente el resultado de la falt@jute de
las pensiones a la evolucién del salario en unesdmtde crecimiento econdmico. Si bien
la pobreza relativa no supone una caida en el divefida de la poblacion (en el mismo
estudio se observa que la pobreza absoluta hada&adtodos los grupos etareos,
incluyendo los mayores), ésta refleja una particdlatribuciéon de ingresos que no se
condice con los argumentos relativos al ‘conflictiergeneracional’, que denuncian una
concentracion del bienestar social en los gruposnmdgor edad a costa de las
generaciones mas jovenes.

Tabla 12Pobreza relativa en la nifiez y la vejez, afio 20Q@3rcentaje de los nifios y los
ancianos, respectivamente, que viven en hogaraegpb

Total Nifios Ancianos
Paises Bajos 4,9 6,3 1,6
Luxemburgo 6,1 9,1 3,7
Hungria 6,4 8,1 4,3
Canada 12,4 15,5 5,4
Polonia 13,2 18,5 7,0
Suecia 6,5 4,2 7,7
Francia 3 7,9 8,5
Finlandia 5,4 2,8 8,5
Alemania 8,4 9,0 10,4
Estonia 12,4 13,9 111
Noruega 6,4 34 11,9
Dinamarca 5,4 2,7 12,1
Suiza 7,7 8,9 13,2
Austria 7,7 7,8 13,6
Italia 12,8 16,6 14,3
Bélgica 8,1 7,2 15,4
Reino Unido 12,5 17,0 17,2
Eslovenia 8,2 6,9 17,9
Australia 13,0 14,9 23,0
Espafa 14,2 14,9 23,3
Estados Unidos 17,0 21,9 24,7
Grecia 14,3 12,7 26,8
Irlanda 16,2 15,8 36,8

Fuente: Luxembourg Income Study en www.lisprojegt.o

Nota: Los nifios incluye la poblacion de hasta 18safle edad, excluyendo personas casadas o jefes de
hogar. Los ancianos incluyen la poblacion de 65ag mfios de edad. La pobreza se mide sobre la base d
50% de la mediana del ingreso disponible ajustaddgmario del hogar.

* Los datos de Eslovenia, Reino Unido, Polonia,adrdda y Hungria corresponden al afio 1999, y losdato
de Australia, al afio 2001.

12 er la definicion de pobreza relativa en la ndtpi@ nimero 10. Las lineas de pobreza relativéavate
acuerdo con la definicién que se adopte. En lossdzitados en la tabla 12, se considera pobres(erirtos
relativos) a toda persona con un ingreso infeli&0&o de la mediana del ingreso individual del pais
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En un sistema de transferencias intra- e interiger@ales como el sistema de
pensiones, los impactos distributivos son centrafesdiferencia de otros sistemas
Bismarckianogjue establecen una relacion bien estricta entrigibaciones individuales
y niveles de beneficios, el sistema espafiol inclcigeta progresividad a partir de la
combinacién de la proporcionalidad tipica de urtesig Bismarckiang con ciertos
elementos no proporcionales tanto en el disefiotunginal del sistema (pensiones
minimas y maximas, bases de cotizacion bajas) @nsu implementacion practica (por
ejemplo, la aplicacion de aumentos relativamentgones a los beneficios minimos). De
este modo, el sistema espafiol se distancia del llmmqu@amente contributivo y
proporcionalBismarckianoy se acerca (levemente) a otros modelos mas iggse En
un sistema de este tipo, el beneficio neto porachide contribucion realizada varia de
acuerdo con el nivel de ingreso y la historia labde cada trabajador. Trabajadores con
historias laborales mas cortas, por ejemplo, obtiemayores beneficios por afo
contribuido, que aquellos con vidas laborales nafigak. Lo mismo sucede con los
trabajadores de ingresos méas bajos que obtienexemtaja relativa por la aplicacion de
beneficios minimos. Se trata de un sistema qu&vags de un tratamiento diferencial de
individuos en situaciones de desigualdad (por diemma diferente valoracion de cada
afo contributivo para trabajadores con historid®rales diferentes), conduce a una
distribucion de beneficios mas equitativa (y masmbgenea) que un sistema puramente
proporcional. La valoracion positiva 0 negativaudesistema de este tipo dependeréa de la
definicion de los objetivos del sistema y de lapracion de distintos tipos de igualdad

(igualdad de tratamiento o igualdad de beneficialfide cada observador.

Por otro lado, la progresividad del sistema norméra la provision de beneficios
adecuados. De hecho, como puede observarse ehldalta entre los paises con los
sistemas de pensiones mas equitativos desde & dentista de la distribucion de los
beneficios se encuentran tanto paises con berefiios que constituyen la fuente casi
exclusiva de ingresos en la vejez (Suecia), conisepacon beneficios mas bajos que
generalmente se complementan con otras fuentegi¢BgIDinamarca). En general,
como es de prever, los sistenieveridgeanoproducen una distribucién de beneficios

mas progresiva, porque cuentan con beneficios dmsicflat-rate. La distribucion
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progresiva en un sistenBismarckianoes una particularidad del caso espafiol que no se
observa en otros paises de Europa del Sur (simiéaretros aspectos importantes, como
el menor nivel de gasto publico en pensiones y&alanenvejecimiento demogréfico),
como Portugal y Grecia. Los datos relativos al 20@1 ubican a Espafia en cuarto lugar
entre los paises con una distribucién de benefid®gensiones mas progresiva. as
reformas recientes, sin embargo, han aumentadordaogcionalidad del sistema
(incrementando las bases de cotizacién e introddoiaina mayor diferenciacion por
historias laborales), y produciran, muy probablemmenna mayor dispersion de los
beneficios de pensiones futuros. Los datos exiesteatin no permiten evaluar estos
efectos.

Tabla 13Pobreza Desigualdades en la distribucion de losefieins de pensiones (coeficientes
de Gini), afio 2001.

Beneficios de
pensiones*
(a)

Luxemburgo 0,263
Dinamarca 0,286
Bélgica 0,288
Espafia 0,300
Italia 0,302
Austria 0,312
Suecia 0,316
Irlanda 0,324
Paises Bajos 0,330
Alemania 0,341
Finlandia 0,354
Francia 0,367
Reino Unido 0,373
Grecia 0,388
Portugal 0,407

Fuente: Elaboracion propia en base al Panel derdsgke la Unién Europea.
* Excluye a la poblacion que no percibe beneficios

Esta faceta progresiva que tradicionalmente caraétal sistema de pensiones
espafol contrasta con la desigualdad de géneresfeesistema produce. Por un lado,
como se sefialé mas arriba, las mujeres tiendetaareenos cubiertas de manera directa

y més de manera indirecta (a través de sus maridadpbla 14 muestra las brechas de
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género en términos de niveles de beneficio medibaebres y mujeres. La diferencia
entre el beneficio medio femenino y masculino regnéa 43% el beneficio medio total.
Esta brecha de género suele ser amplia en la magerios paises, fundamentalmente
aquellos con estructur@&smarckianascomo consecuencia de la menor participacion en
el mercado de trabajo y los menores niveles sddaridel colectivo femenino, y de la
recepcion por parte de muchas mujeres de benefaowados’ (pension de viudedad)
de valor generalmente inferior que los beneficiosatbs (de jubilacion). Sin embargo, la
brecha se reduce significativamente en los paiséssecuales el sistema es mas ‘plano’
(flat-rate), universal y menos asociado a la participaciéelanercado de trabajo, y/o en
paises donde la diferencia de género en la patigip laboral y los niveles salariales es
menor como Dinamarca, Finlandia y Suecia. En Espa8adatos demuestran que esta
brecha ha existido siempre, se mantuvo mas o mestable durante el periodo 1980-
1995, y se incremento en el periodo 1995-2000 (BojdJiménez-Martin, 2006).

Tabla 14Brechas de género en el nivel de beneficio de panBiaises europeos, 2001.

Brecha de género
(beneficio medio masculino - beneficio med|o
femenino)/beneficio medio total

Dinamarca 21,7

Finlandia 34,1

Bélgica 34,1

Italia 34,4

Suecia 37,0

Portugal 37,2
Luxemburgo 38,8

Irlanda 41,0

Grecia 42,3

Espafia 43,2

Austria 46,1

Alemania 46,1

Paises Bajos 49,3

Francia 52,1

Reino Unido 56,8

Fuente: Elaboracion propia en base al Panel derdsgke la Unién Europea.
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4. Conclusiones

Las reformas de los sistemas de pensiones en Ehappanodificado la estructura
institucional vigente durante el periodo de la fpstrra. Espafia pertenece a la familia
de paises con estructura institucioasmarckianaque comparten algunos aspectos
fundamentales tales como una cierta proporciordlida los beneficios, el limitado
desarrollo de pensiones privadas y una asigna@odedechos ligada a la participacion
en el mercado de trabajo y la posicion en el ho8ar.embargo, el sistema espaiiol
cuenta también con algunas caracteristicas pat@sil un desarrollo tardio, un menor
nivel de gasto publico en beneficios de pensiogesna relativa progresividad en la
distribucién de beneficios que probablemente sa d@gdibujando con las reformas mas
recientes, dependiendo en gran medida del gradtesi@rollo que alcance el pilar no
contributivo del sistema. Durante las pasadas éoadhs, la trayectoria de reformas en
Espafia fue en lineas generales similar a la diel desEuropa, aunque probablemente de
intensidad diversa y con algunas particularidates.tres aspectos fundamentales de la
reforma europea se observan también en el cas6asfily ajuste de las condiciones de
acceso y los mecanismos de célculo y actualizat®dos beneficios, (2) separacion de la
administracion y financiacion de beneficios conttibos y no contributivos, y (3) la
creacion y fomento de pensiones privadas. En tddescasos, sin embargo, la
profundidad de la tendencia fue menor en EspaBacektricciones de acceso no fueron
de magnitud tal como para reducir los beneficiokaanisma medida que en otros paises
como lItalia y Suecia; la separacion de los beraficontributivos y asistenciales no
supuso la eliminacion de ciertos elementos redigixios del sistema original (como los
beneficios minimos); y la introduccién de pensiorm@s/adas fue voluntaria (no

obligatoria) y no reemplazo el antiguo sistema jgabl

Durante las ultimas décadas el bienestar de lodlaglds ha mejorado
sustancialmente y el gasto publico en pensionesdehamlo también una evolucion
ascendente bastante pronunciada. Sin embargo, restampidié que Espafia se
mantuviera entre los paises europeos con el ni@slbajo de gasto publico en pensiones,

fundamentalmente cuando se la compara con los spajse comparten el sistema
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institucional Bismarckiang que suelen demandar un mayor esfuerzo fiscami&mo
tiempo, muchos estudios han resaltado las altas tdsreemplazo que otorga el sistema
espafol (hasta el 100% para trabajadores con 3§ @daontribuciones). El analisis
desarrollado en este articulo ha intentado dilucetda extrafia combinacién de bajo
gasto publico y tasas de reemplazo teéricas aliassg observa en el caso espariol,
haciendo referencia a un conjunto de factoresq#arios y las bases de cotizacion, las
historias laborales, los mecanismos de célculaexacion) que hacen que los beneficios
reales sean inferiores a las tasas de reempladoa®@ue generalmente se citan en los
estudios comparativos. Otras dos caracteristidasistema espafiol que no han recibido
especial atencion son la progresividad de la distion de los beneficios en el sistema
(mayor que en otros sistemBsmarckianos pero combinada con una amplia brecha de
género, tanto en términos de cobertura como enirtésnde beneficios personales (no
‘derivados’), por el otro lado. La consolidacion lddaceta contributiva del sistema que
tuvo lugar en las ultimas reformas ha aumentadprdgorcionalidad del sistema. El
impacto de estas reformas sobre la distribuciéiosideneficios y, en particular, sobre
las brechas de género, puede ser negativo si ngasstizan unos mecanismos
compensatorios suficientes (tales como créditosribotivos por maternidad y cuidado
de nifios) y unos beneficios basicos no contribstigon valores razonables para las
personas con historias laborales cortas o interidamp(que son en su gran mayoria
mujeres). La expansion de la cobertura, la prevende la pobreza y la reversion de las
desigualdades de género existentes aparecen ceamdrocipales desafios del sistema de
pensiones espafiol para consolidar un sistema atfecyaequitativo de proteccion

econdmica a la vejez en el futuro.
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