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INFORME

EL SISTEMA PUBLICO DE PENSIONES EN ESPANA, GRECIA E ITALIA
DURANTE LA GRAN RECESION DE 2008. ANALISIS EN PERSPECTIVA
COMPARADA DE REFORMAS Y EFECTOS*

por José Luis LOpez Pereira

RESUMEN

La gran recesion que experimentaron las economias desarrolladas a partir del afio
2008 afect6 de modo particular a las mas fragiles, entre ellas, las de algunos de los
paises mediterraneos de la Eurozona. Bajo las presiones de los mercados financieros
y de sus socios europeos, y ante la amenaza de desintegracion de la unién econdmicay
monetaria europea, estos paises se vieron forzados a reformar sus modelos de protec-
cion de la vejez. En este texto se pretende determinar: ;Qué medidas y reformas han
venido adoptando los Espafia, Grecia e Italia, en el periodo 2008-2016, para asegurar
la viabilidad financiera de sus sistemas puablicos de pensiones?

ABSTRACT

The great recession which started in 2008 affected most of the developed coun-
tries, particularly the most fragile, including some of the Mediterranean countries
of the Eurozone. Under the pressure of the financial markets and their European
partners, and in the face of the threat of a disintegration of the European economic
and monetary union, these countries were forced to reform their pension models. In
this text seeks we will analyse: What measures and reforms have been adopted by
Spain, Greece and Italy, during 2008-2016, in order to ensure the viability of their
public pension systems?

1. El trabajo se finalizo el 30 de abril de 2018.
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1. INTRODUCCION

La gran recesion que experimentaron las economias desarrolladas a partir del afio
2008 afectdé de modo particular a las mas fragiles; aquellas cuyos modelos, insuficien-
temente productivos, ya mostraban debilidades competitivas en la economia global.
Entre ellas, las de algunos de los paises mediterraneos de la Eurozona, que, al inicio
de dicho afio, presentaban, ademas, graves desequilibrios macroeconémicos: impor-
tantes déficits de las balanzas comerciales, “burbujas” de precios en ciertos activos y
elevado endeudamiento privado, publico o ambos, entre otros.

Este era, en mayor o menor grado, el caso de los tres paises a los que se refiere el pre-
sente texto (Espafia, en adelante: ES, Grecia: GR e Italia: IT), en los que la recesion
econémica tuvo importantes consecuencias sociales y politicas. GR fue interveni-
da por prestamistas publicos internacionales (Banco Central Europeo, BCE y Fondo
Monetario Internacional, FMI) y la Comisién Europea, CE (la “troika”), evitindose
asi su colapso econdmico, aunque al precio de elevados costes sociales. ES, a cambio
de las ayudas a su sistema financiero, hubo de aceptar importantes ajustes del gasto
publico e introducir reformas para su contencién. En IT, sin embargo, los recortes
no se tradujeron en una disminucion significativa del gasto social, el cual continub
siendo uno de los mas elevados de los paises de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE) en relacion con su producto interior bruto (PIB).
El déficit presupuestario y la deuda pablica aumentaron de forma significativa en
todos ellos por el efecto, entre otros, de los mecanismos de estabilizacion automatica
de la economia, del incremento de los tipos de interés y por la aplicacion de politicas
keynesianas durante los primeros afios posteriores al inicio de la recesion. Ademas,
en este contexto, el procedimiento del déficit excesivo previsto en el Pacto de Estabi-
lidad y de Crecimiento de la Unioén Europea (1997) y el refuerzo de la normativa sobre
gobernanza econdmica (2011 y 2012) resultaron en una profundizacién de las medidas
de austeridad del gasto.

En definitiva, la crisis revel6 la fragilidad de las economias y de los sistemas de pro-
teccién social de estos paises (basados en el estatus laboral y fragmentados) y no solo
puso freno a su desarrollo (menor, por mas tardio, que el de otros paises europeos),
sino que las politicas de reduccion del gasto social - especialmente a partir del afio
2011 - incidieron en todos sus pilares: salud, educacion, desempleo, pensiones, depen-
dencia y nuevos riesgos sociales.

Al inicio de la recesion, el gasto en pensiones representaba, en estos paises, entre un
tercio y cerca de la mitad del total de los recursos dedicados a la proteccién social?; su
contencién se convirtio en una prioridad, teniendo en cuenta, ademas, el importante
envejecimiento de sus poblaciones y la progresiva caida de la ratio ocupados/pen-
sionistas (tasa de dependencia). Las medidas y reformas adoptadas a este fin fueron
diversas. Se puede distinguir diversos tipos: a) las paramétricas o incrementales, cuya
aplicacion y efectos en el tiempo son graduales y se basan en parametros utilizados
para el calculo de la prestacion, tales como la edad legal de jubilacion para poder dis-
frutar de una pension plena (siempre que se haya cotizado el niUmero de afios requerido
paraello), el grado de penalizacién de una jubilacion causada antes de dicha edad o los
incentivos para la prolongacién de la vida laboral, el periodo de referencia (nUmero de
afos cotizados) para el cémputo de la pension, el tipo utilizado para la actualizacion
de la prestacion o para los importes cotizados, el uso de coeficientes de ajuste perio-
dicos (factor de sostenibilidad), en funcién de la evolucién de la esperanza de vida,
etc. ; b) las reformas estructurales, que incluyen, entre otras, el paso de un sistema

2. ES: 33%, GR: 47%, I1T: 49%; media de la Eurozona: 38%. Fuente : http://ec.europa.eu/eurostat/data/database
(economy and finance and population and social conditions). Estimacién propia.
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de reparto y prestacion definida (RyPD)® al de cotizaciones definidas (con cuentas
nocionales individuales — CND* — o por puntos, por ejemplo), cuyas prestaciones se
calculan en base a la esperanza de vida restante del titular y de sus supervivientes
con derecho a reversidn de parte de las mismas y, eventualmente, dejando a cargo del
sistema publico el complemento, hasta alcanzar un minimo vital preestablecido si y
cuando dichas cuentas se agoten ; c) la introduccién de planes de pensiones privados
de capitalizacion, de caracter complementario, voluntarios u obligatorios (en el caso
de los empresariales de ciertos paises), habitualmente incentivados fiscalmente; y d)
la creacion de fondos de reserva publicos, alimentados por los excedentes del sistema
en periodos alcistas del ciclo econémico, para su utilizacion, en caso de necesidad,
cuando los ingresos son inferiores a los gastos.

A continuacion se pretende determinar: ;Qué medidas y reformas han venido adop-
tando los tres paises citados, en el periodo 2008-2016, para contener el gasto en
proteccion de la vejez y asegurar la viabilidad financiera de sus sistemas puablicos de
pensiones? ¢Cudl fue el efecto de estas medidas en la evolucion de dicho gasto y en
las prestaciones satisfechas durante el citado periodo? é¢Cuéles fueron, en su caso, las
similitudes, convergencias y divergencias resultantes de estos procesos de reformas?

1. IMPACTOS DE LA RECESION. UN BREVE RESUMEN

A partir del afio 2008, las economias espafiola, griega e italiana experimentaron,
como se ha sefialado, importantes caidas, con algln corto periodo de estabilizacion
y/o leve recuperacion, para, después, volver a recaer y recuperarse definitivamente
en fechas recientes; unas lo hicieron antes que otras. En efecto, de la base de datos de
Eurostat® se desprende que:

e« EnESel PIB disminuyd un 3,6% en tasa interanual en 2009 para estabilizarse en
los dos afos siguientes, volver a caer en 2012 y reiniciar la senda de crecimiento
en 2014. El PIB de GR experimentd su mayor descenso en 2011 (9,1%) y el de IT
en 2009 (5,5%). En ambos paises, la produccion de bienes y servicios volvio a
disminuir - como en ES, en 2012 - sin que en GR la recuperacion haya tenido lugar
hasta fechas muy recientes. I T volvié a crecer, aunque lentamente, a partir de 2014.

e Consecuencia de lo anterior, el PIB per capita en el periodo 2008-2016 se redujo
un 9% en ES y un 8% en IT; en GR nada menos que un 27%!

e La evolucidon de los déficits anuales de las administraciones publicas presentd
pautas de aumento semejantes a las de las caidas del PIB, alcanzando sus maximos
en 2011: 11% en ES, 15,1% en GRy 5,3% en IT.

e Ladeuda publica de ES se multiplico por méas de dos entre 2008 y 2012, llegando
a niveles cercanos al 100% del PIB en 2016; la griega aumenté mas de un 75%
entre 2008 y 2016° y la italiana, que ya sobrepasaba, al inicio de la crisis el 100%
del PIB, alcanzo el 180%.

3. En el modelo RyPD, las pensiones de cada generacion se financian con las cotizaciones de generaciones pos-
teriores, calculandose la pension en funcién de una féormula establecida previamente en base al nimero de afios
cotizados y del salario percibido en los Gltimos.

4. Contribucion Nocional Definida; en este modelo, las cotizaciones de cada trabajador son contabilizadas en
una cuenta nocional (hipotética), calculandose el importe de la prestacion en base a las aportaciones efectuadas,
la tasa de interés establecida legalmente y la esperanza de vida de la cohorte a la que pertenece el beneficiario;
es decir, de modo cuasi actuarial.

5. Fuente : http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (economy and finance and population and social conditions).

6. A pesar de las quitas efectuadas.
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e Larepercusién en mercado de trabajo fue devastadora: en ES la tasa de desem-
pleo alcanz6 un maximo de 26,1% en 2013, en GR el 27,5% en el mismo afio y
en IT el 12,7% en 2014. En todos ellos, las politicas de devaluaciones salariales
competitivas y las reformas laborales han permitido la recuperacién del empleo
—aunque, en buena parte, precario y/o a tiempo parcial - y la consiguiente dis-
minucién de las tasas de paro.

e Apesar de los recortes, medidas de austeridad y reformas, el gasto en proteccion
social — contrariamente a la percepcion de la opinion publica — no se vio, excepto
en GR, afectado en la medida en hubiese cabido esperar, considerando la profun-
didad de la crisis econdmica y las congelaciones y recortes de las prestaciones.
En efecto, segun los ultimos datos disponibles, el gasto social por habitante en
precios corrientes, que en 2008 era en ES de 5.832 €, se situaba en 2015 en 6.147
€. En IT pasaba de 6.986 € a 7.910 €. Incluso deflactando estos importes con
los respectivos indices de precios al consumo de cada pais, la proteccion social
global en estos dos paises no se vio profundamente deteriorada; si bien es cierto
que, uno de sus principales componentes — las pensiones publicas -experimento
un importante crecimiento, debido al efecto sustitucion’y a la entrada en el
sistema de las cohortes del baby boom de los afios 40. La contrapartida de esta
relativa estabilidad del gasto social fue el importante aumento, antes citado, de la
deuda publica, que sirvid para su financiacion. En GR, sin embargo, dicho gasto
soportd importantes recortes en todas sus partidas, incluidas las pensiones, al
tiempo que su deuda continué aumentando.

e Como cabia esperar, el aumento del desempleo, las reformas del mercado de tra-
bajo y las congelaciones y devaluaciones de costes salariales hicieron disminuir,
en ESy GR, la participacién de las rentas del trabajo en el PIB. Ello contribuyd
a incrementar la desigualdad de renta y de riqueza.

I11. MEDIDAS PARA APUNTALAR LOS SISTEMAS PUBLICOS DE
PENSIONES: REDUCCIONES DE LAS PRESTACIONES, REFORMAS
PARAMETRICAS Y CAMBIO DE MODELO?

1. Espaiia: caracteristicas del sistema, reformas y debates

Mientras se producia el rescate de las economias griega, irlandesa y portuguesa, se
iniciaba la crisis bancaria y comenzaban las dificultades de financiacidn de la cre-
ciente deuda publica, la presion de sus socios europeos condujo al gobierno espafiol
a adoptar las primeras medidas de consolidacion presupuestaria. Entre ellas, las
relativas a su sistema publico de pensiones; un sistema que ya presentaba, a la altura
del afio 2008, debilidades estructurales e inquietantes signos de insostenibilidad,
tales como un considerable aumento de la esperanza de vida a los 65 afios®, la caida

7. Las pensiones que causan alta en el sistema son mas elevadas que las que causan baja; también llamado
efecto noria”.

8. En las rabricas que siguen se exponen, de forma sucinta, las principales medidas adoptadas, desde el afio
2008y hasta 2016 por los tres paises, junto con sus efectos y algunas consideraciones acerca de la sostenibilidad
a largo plazo de sus actuales modelos de proteccion de la vejez, teniendo en cuenta las recientes proyecciones
elaboradas por la Comisién Europea en: Proyecciones demograficas, de la poblacion activa, el empleo y la tasa
de dependencia: (European Commission, 2017). También se aludird, en su caso, a algunas de las propuestas y
debates al respecto.

9. En torno a 15 afios. Fuente: Eurostat.
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de la tasa de fertilidad'?, un continuado incremento de la tasa de dependencia''y
una de las mas elevadas tasas de sustitucion'” de la UE*®.

Caracteristicas del sistemay primeras reformas

El sistema publico de pensiones espafiol - de inspiracion bismarckiana y caracter
asegurador - cuya gestion corresponde al Estado'“, es financiado en su mayor parte
por las cotizaciones de empresas y trabajadores; las pensiones de cada generacién
son pagadas con las cotizaciones de las generaciones posteriores*®. El calculo de la
prestacién se basa en una formula en la que intervienen, entre otros parametros, el
namero de afos cotizados, el salario percibido durante un cierto nmero de afios de
la vida laboral y la edad a la que el beneficiario adquiere el derecho.

Durante la democracia y con anterioridad al inicio de la recesion de 2008, el sistema
fue objeto de diversas reformas para su simplificaciéon, modernizacién y adaptacién a la
evolucion demografica y econdmico-financiera del pais. Entre estas reformas destacan:

e La adoptada en 1985'¢, que integro la mayor parte de los multiples regimenes
existentes en el general y en el especial de trabajadores auténomos, al tiempo que
se aumentaba el periodo de cotizacién de diez a quince afios para percibir una
pension, asi como el de la base reguladora para su calculo.

¢ Resultado del llamado Pacto de Toledo'’, en 1997 fue adoptada una nueva refor-
ma'é, también paramétrica, cuyos aspectos mas importantes fueron: a) el nuevo
aumento, gradual, de ocho a quince, del nimero de afios aplicable al calculo de la
base reguladora de la pensidn; b) la revalorizacion de las pensiones segun la evolu-
cion prevista del indice de precios al consumo (IPC); ¢) la paulatina eliminacion de
los topes de cotizacion inferiores al maximo; d) la creacién de un fondo de reserva
gue seria dotado con los excedentes de la Seguridad Social; €) la desincentivacion
de las jubilaciones anticipadas y la posibilidad de pluses por jubilacion posterior
a los 65 afios; f) una mejora de las pensiones de viudedad y orfandad; y g) la total
separacion, prevista para el afilo 2000, de las fuentes de financiacion del sistema:
las prestaciones contributivas continuarian financiandose mediante las cotizacio-
nesy las no contributivas y complementos a los minimos de las contributivas, con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

10. Nimero de hijos por mujer en edad fértil: 1,4 aproximadamente. Fuente: Eurostat.

11. De la poblacién mayor de 65 afios con respecto a la comprendida entre 15y 65: alrededor del 24%. Fuente:
Eurostat.

12. Relacién entre la pension inicial y el Gltimo salario; para su célculo se utilizan las medias de ambos.
13. Alrededor del 80%.
14. Ministerio de Empleo y Seguridad Social. http://www.empleo.gob.es/es/index.htm.

15. Es el caso de las pensiones contributivas, que constituyen un 85%, aproximadamente del gasto total (de vejez,
invalidez, viudedad y orfandad). Las no contributivas y los complementos a minimos de pensiones contributivas
son prestaciones econdémicas que se reconocen a aquellos ciudadanos que carecen de recursos suficientes para
su subsistencia en los términos legalmente establecidos, aun cuando no hayan cotizado nunca o el tiempo su-
ficiente para alcanzar las prestaciones del nivel contributivo Su financiacion corre a cargo de los Presupuestos
Generales del Estado.

16. Ley 26/1985, de 31 de julio. BOE-A-1985-16119.

17. Acuerdo entre la practica totalidad de los partidos politicos y las organizaciones sindicales y empresariales
en el afio 1995. Pretendia fijar un marco estable, que tranquilizara a la poblacion sobre la perennidad de las
pensiones publicas.

18. Mediante la Ley 24/1997, de 15 de julio. BOE-A-1997-15810.
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e Poco tiempo después, en 2002%°, se concretd la posibilidad de incentivar la jubila-
cion posterior a los 65 afios, prevista en la anterior norma citada y se permitio la
jubilacion anticipada, a partir de los 61 afios, a los trabajadores afiliados después
del 1 de enero de 1967, bajo determinados supuestos.

Las reformas de los afios 2011 y 2013 y la situacion actual

Al inicio del afio 2011 era ya evidente que los intentos de relanzamiento keynesianos
de la economia espafiola habian fracasado. Ademas, a la crisis de la economia real
venian a sumarse la del sistema financiero, la de la deuda y, a nivel de la Eurozona,
la del euro. En este contexto y bajo la presion de los mercados y de sus principales
socios europeos, Espafia adoptd, entre otras, las reformas de su Constitucion y de su
sistema de pensiones. Esta Gltima- la mas ambiciosa desde la introducida en 1985
- consistio, fundamentalmente, en: a) la fijacion, de forma progresiva, hasta el afo
2027, de la edad legal de jubilacién en los 67 afios, en lugar de los 65 existente; b) el
incremento, también progresivo, del nimero de afios cotizados (hasta 37) para poder
disfrutar de una pensién plena; ¢) la modificacién de su base de calculo, pasando de
quince a veinticinco afios, de forma progresiva, hasta 2023; y d) el establecimiento
de la edad para una jubilacion anticipada en los 63 afios (con 33 afios cotizados), en
lugar de 61. Ademas, se dispuso que cada cinco afios, desde 2027, se aplicara un factor
de sostenibilidad ligado a la evolucion de la esperanza de vida®°. Esta reforma entro
en vigor el 1 de enero de 2013.

En este mismo afo de 2013, fueron introducidas dos nuevas e importantes modifi-
caciones?’: a) en lugar de las revalorizaciones anuales basadas en el IPC - que venian
aplicAndose - a partir de 1 de enero de 2014 la pension se actualizaria anualmente
en funcion de una formula polindmica que tiene en cuenta los ingresos y gastos del
sistema, el namero de beneficiarios y el efecto sustitucién, con un limite inferior del
0,25% anual y superior del IPC+ 0,5%; y b) el establecimiento de la fecha de entrada
en vigor del factor de sostenibilidad, previsto en la legislacion de 2011, al 1 de enero de
2019. Este factor, en tanto que instrumento automatico de equidad intergeneracional,
vincula las prestaciones a la esperanza de vida a los 67 afios. Su calculo es quinquenal.
La siguiente tabla resume los principales parametros del sistema antes del inicio de
la recesion y al terminar el afio 2016:

Tabla 1: Principales parametros del sistema espaiiol antes y después de
las reformas de 2011y 2013

Antes Después (hasta 2027)
Edad legal de jubilacion 65 67 (65 para carreras largas)
Numero de afios cotizados pensién plena 35 37
Base de calculo (afios) | dltimos 15 Gltimos 25
Edad de jubilacién anticipada (33 afios cotizados) 61 63
Revalorizacion anual IPC indice polinémico

Sostenibilidad - factor esperanza de vida

FUENTE: elaboracion propia a partir de las Leyes 27/2011y 23/2013.

19. Ley 35/2002, de 12 de julio. BOE-A-2002-13972.
20. Ley 27/2011, de 1 de agosto. BOE A-2011-13242.
21. Ley 23/2013, de 23 de diciembre. BOE A-2013-13617.
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Evolucion de las principales magnitudes durante la crisis, agotamiento del fondo de
reserva e impacto en las prestaciones

Los efectos en el gasto de las reformas expuestas son, por su haturaleza, escasamente
elasticos en relacion con el ciclo econémico y las tendencias demograficas de fondo; su
impacto sélo puede advertirse en el largo plazo. A menos que se decreten reducciones
inmediatas de las prestaciones®?, dichas tendencias y el efecto sustitucion de cuantias
individuales méas bajas por otras mas elevadas, entre otros, hacen que este modelo de
RyPD dificilmente pueda ajustarse a dicho ciclo y mantener su equilibrio financiero
sin grandes desviaciones. En efecto, a pesar de las reformas operadas desde mediados
de los afios ochenta, la evolucion de la estructura poblacional espafiola y la reciente
recesion econodmica, han originado importantes déficits en el sistema ptblico de pen-
siones espafiol. Las siguientes magnitudes ilustran las principales causas:

Tabla 2: Cotizantes, pensionistas, tasa de dependenciay pensidon media
en los afios 2008 y 2016

2008 2016 2008-16
Ndmero de cotizantes (miles) 19.006 17.601 -7,4%
Ndmero de pensionistas (miles) 7.627 8.552 12,1%
Tasa de dependencia 2,49 2,06 20,8%
Pensién media contributiva (€)°° 720 904 25,6%

FUENTE: Anuario estadistico del Ministerio de Empleo y Seguridad Social y elaboracién propia.
Consecuencia de lo anterior, el fuerte incremento de los gastos y la caida de los ingresos
a partir del ano 2012, habian consumido, al finalizar el afio 2016, buena parte de los
66,8 mil millones de euros®* del fondo de reserva constituido a partir del afio 2000,
en base a la reforma de 1997, antes citada.

La siguiente tabla muestra la evolucion de dicho fondo durante el periodo 2008-2016:

Tabla 3: Evolucion del Fondo de Reserva de la Seguridad Social 2008-2016

Millones de euros
Aino Dotaciones Disposiciones Saldo 31.12
2008 9.400 - 57.223
2009 - - 60.022
2010 1.740 - 64.375
2011 - - 66.815
2012 - 7.003 63.008
2013 - 11.648 53.744
2014 - 15.300 41.634
2015 - 13.250 34.221
2016 - 20.136 15.020

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos del Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

22. Constitucionalmente dudosas.
23. Incluye viudedad, orfandad e incapacidad permanente.

24.Un 5,5% aproximadamente del PIB del afio 2011, en el que el fondo alcanz6 su maximo nivel.
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Esta tendencia al agotamiento del fondo se ha prolongado durante el afio 2017: al 31
de diciembre, el remante habia descendido a 8,095 miles de millones de euros y ello
después de haberse concedido un préstamo de 10,192 miles de millones de euros con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado para hacer frente a los pagos del afio.

La magnitud del desequilibrio financiero del sistema desde el aflo 2012 cobra toda
su dimension cuando se observa que al saldo del fondo al 31 de diciembre de 2011 -
arriba indicado y ya practicamente agotado - se le afiade el mencionado préstamo y
los rendimientos de las inversiones, estimados en 14.700 millones de euros, aproxi-
madamente, entre 2012 y 2016°°.

Tres conclusiones, al menos, cabria extraer de lo anterior: 1) la alta inelasticidad del
comportamiento del gasto en pensiones espafiol en un contexto de caidas de la ac-
tividad econémica sustanciales y prolongadas: dicho gasto pas6 del 9,2% del PIB en
2008 al 12,7% en 2015°°; 2) la impresivilidad de la cuantia de los déficits que pueden
generarse en tales circunstancias; y 3) “la dificultad de anticipar con precisién la
evolucion financiera del sistema de la Seguridad Social, asi como también los riesgos
de infravalorar la eficacia protectora de los fondos de reserva ante necesidades con-
tinuadas de financiacion de las pensiones” (Chulia, 2017). Ademaés, “las noticias del
agotamiento del fondo han reforzado la conciencia social de tales dificultades y riesgos.
Esta circunstancia puede convertirse en una oportunidad para avanzar en acuerdos
politicos y sociales efectivos, razonables y estables, orientados hacia una consecucién
de la estabilidad financiera del sistema de pensiones que no debilite la cohesion de la
sociedad” (Chulia, 2017).

Por lo que respecta al impacto en las prestaciones percibidas, la siguiente tabla mues-
tra que, contrariamente al “ruido mediatico” habido desde la implantacién del nuevo
indice de revalorizacién a partir del afio 2013, la pérdida de poder adquisitivo de sus
beneficiarios ha sido insignificante durante el periodo contemplado:

Tabla 4: Revalorizacion de las pensiones y evolucion del indice de precios
al consumo armonizado (IPCA) 2008-2016

%
Aino Revalorizacion IPCA
2008 2,40 1,40
2009 2,00 0,80
2010 2,30 2,90
2011 0,00 2,40
2012 1,00 3,00
2013 1,00 0,30
2014 0,25 -1,10
2015 0,25 -0,10
2016 0,25 1,40
Pérdida de poder adquisitivo de las pensiones durante el periodo* -1,80

* Las pensiones mas bajas — un tercio, aproximadamente, del total - experimentaron incrementos supe-
riores a los indicados en los afios 2012 y 2013, no habiéndose visto afectadas por esta pérdida de poder
adquisitivo.

FUENTE: INE y Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

25. Estimacién propia a partir de datos del Ministerio de Empleo y seguridad Social.

26. Fuente: Eurostat; ultimo dato disponible.
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Por otra parte, la tasa de sustitucion continda siendo una de las mas elevadas de los
paises de la OCDE: 82% para los salarios mas altos y 79% para los mas bajos, en tanto
que la media de estos paises es de 59% y 73%, respectivamente?’.

De lo anteriormente expuesto (aumento de 350 puntos béasicos del peso de las pen-
siones publicas en el PIB, limitada pérdida de poder adquisitivo de las mismas y
mantenimiento de una elevada tasa de sustitucién), cabe concluir que la crisis eco-
nomica en Espafia y las reformas del sistema: 1) han tenido un escaso impacto,
hasta la fecha, en las prestaciones satisfechas, contrariamente al parecer de algin
sector de la opinién publica; 2) tampoco han hecho disminuir la participacion de sus
beneficiarios en la riqueza producida por el pais, sino todo lo contrario. Mientras
la poblacién activa ha visto mermada la suya (la parte de los salarios en el PIB des-
cendio del 50,1% en 2008 al 47,6% en 2016)2¢, agravandose la tendencia al deterioro
de la equidad intergeneracional.

Debates y propuestas actuales ante el creciente desequilibrio entre ingresos y gastos

Algunos actores (politicos y empresariales, principalmente) y expertos estiman que
la mejoria econdmica y la creacion de empleo, junto con los efectos de las reformas
adoptadas, especialmente el factor de sostenibilidad y el indice de revalorizacién,
permitirdn equilibrar la situacion en el plazo de unos afios; ademas los elementos de
mayor contributividad incorporados al sistema estan modificando la l6gica del mismo
y, como se ha sehalado, haciéndolo converger hacia un modelo de contribucion definida
individual, de naturaleza actuarial (CND).

Otros, mas pesimistas, teniendo en cuenta ademas la posible futura pérdida de poder
adquisitivo de las pensiones, proponen medidas tales como:

e De forma genérica, adoptar reformas estructurales en materia de educacion, in-
novacion, etc., que incrementen la competitividad y productividad de la economia,
asi como un empleo de mayor calidad.

e También de manera general, intensificar la lucha contra la economia sumergida
y el fraude fiscal y laboral, que algunos estiman cercano al 20% de la actividad
econémica.

e Mis especificamente, aumentar los tipos y las bases de cotizacion; incluida, en
su caso, la supresion de los topes de las mas altas con objeto de incrementar los
ingresos.

e Incentivar en mayor grado la prolongacion de la vida laboral para aumentar el
nimero de cotizantes., asi como hacer enteramente compatible la percepcion de
la pensién con la continuacion de una actividad profesional remunerada.

e Financiar con cargo a los Presupuestos generales del Estado las pensiones de
viudedad y orfandad, lo cual representaria un ahorro anual de 20 mil millones
de euros al sistema.

< Eliminar del sistema los gastos relativos a ciertas politicas de estimulo al empleo
(“tarifas planas”, por ejemplo), financidndolos con cargo a los Presupuestos Ge-
nerales del Estado.

27. OCDE (2017)

28. Fuente : http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (economy and finance and population and social conditions).
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e Crear nuevas figuras tributarias y/o incrementar los tipos impositivos en el im-
puesto sobre el valor afiadido (IVA) o en los especiales (combustibles, alcohol y
tabaco).

e Adoptar el modelo CND, volcando en cuentas nocionales individuales los derechos
ya adquiridos o mediante una transicién gradual.

e Incentivar, en mayor medida, el recurso a los planes de pensiones privados de
capitalizacién.

Sin embargo, las discusiones y debates actuales, especialmente en el seno de la Comi-
sion de Seguimiento y Evaluacion de los acuerdos del Pacto de Toledo del Congreso de
los Diputados, no parecen desembocar en propuestas concretas?®. Las divergencias
entre los partidos representados giran principalmente en torno a la separacion de
las fuentes de financiacion, la creaciéon de nuevos impuestos y la garantia del poder
adquisitivo de las pensiones; algunos abogan por una derogacién de las reformas de
2011y 2013. Todo indica que la formula del préstamo continuara aplicandose hasta,
al menos, la proxima legislatura.

Entretanto, las recientes proyecciones de la CE a horizonte 2070°° presentan un es-
cenario sombrio: consecuencia del continuado aumento de la esperanza de vida (6,4
afios adicionales) y de las persistentes bajas tasas de natalidad (inferiores a la tasa
de reemplazo), la tasa de dependencia econémica®! pasaria de 28,6 en 2016 a 46,6 en
2070; es decir que por cada pensionista inicamente habria 1,6 personas potencialmen-
te activas. La poblacion total, por su parte, s6lo habria aumentado un 7,5%, incluyendo
el flujo migratorio neto y el descenso de la poblacién activa junto con un crecimiento
anual del PIB del 1,5%, habria hecho caer la tasa de paro al 7,9% (desde el 19,7%).

Naturalmente, las incertidumbres que rodean este tipo de ejercicio hacen del mismo
un instrumento de caracter meramente orientativo de las grandes tendencias estruc-
turales a muy largo plazo. Estas, sin embargo, deberian estimular la adopcion de solu-
ciones por parte de los actores politicos y sociales espafioles, a las que se referia Chulia,
en prevision de un eventual nuevo choque econdmico o un deterioro de la economia.

2. Grecia: los memoranda de entendimiento y sus efectos en las pensiones

Cuando, en 2008, estalla la crisis econémica, la débil estructura productiva griega
ya se hallaba en recesion. La deuda publica superaba el 100%, el déficit de las cuentas
publicas se situaba en el 10,2% y el gasto en pensiones en el 13,1%, todo ello en rela-
cion con su PIB*?. La OCDE, en su informe del afio 2007°¢, calificaba el sistema de
pensiones griego de “time bomb” y advertia de la urgente necesidad de llevar a cabo
reformas para asegurar su sostenibilidad, eliminar desincentivos para la prolongacion
de la vida laboral, aliviar la pobreza de parte de sus beneficiarios e incrementar su
efectividad; de lo contrario, el gasto anual en pensiones llegaria a alcanzar un quinto
de su PIB en poco tiempo.

29. Véase Diario de Sesiones de la Comisién en: http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/
Organos/Comision?_piref73_7498063_73_1339256_1339256.next_page=/wc/detallelnformComisiones?idO
rgano=343&idLegislatura=9 (acceso 13/11/2018)

30. Véase European Commission (2017).
31. (65+/20-64)

32. Fuente : http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (economy and finance and population and social con-
ditions). (acceso 13/11/2018)

33. OCDE (2007).
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Durante el ano 2009, ante la imposibilidad de poder continuar a refinanciar su deuda,
GR hubo de solicitar la ayuda financiera de sus socios europeos. En 2010 fue firmado
un (primer) acuerdo de rescate financiero con un préstamo de 110.000 millones de
euros otorgado por los Estados de la zona euro y el FMI. Este acuerdo, de tres afios
de duracion, preveia el cumplimiento de un programa integral de ajuste econémico
(Memorandum of understanding- MoU) que seria supervisado por la CE, el BCE y
el citado FMI. Ademas, por entonces, la dindimica demografica del pais y las tasas de
ocupacioén de la poblacion activa y de dependencia presentaban claros sintomas de
incompatibilidad con la generosidad, para amplios sectores, de su sistema de pensiones
publicas. El citado MoU contempl6, pues, una reforma de este; la cual, unida a las pos-
teriores, ha transformado radicalmente su ldgica, arquitecturay parametros, ademas
de haber recortado y congelado las prestaciones a buena parte de sus beneficiarios.

El sistema antes del “rescate”

Profundamente heterogéneo y fragmentado - seglin sectores de actividad y profesio-
nes — en cajas y organismos gestores (aunque bajo el control del Estado) asi como en
niveles de proteccion, el sistema griego (de RyPD) era antieconémico e ineficaz por
sus altos costes de gestion, poco transparente, carente de estadisticas fiables y esca-
samente equitativo. Su financiacion corria a cargo de las cotizaciones de empresarios
y de trabajadores, complementada con subsidios del Estado®”.

Las reformas paramétricas llevadas a cabo en los afios 1990 y hasta el estallido de
la crisis no habian solucionado ninguno de estos problemas; ademas, al haber pre-
servado muchos de los derechos adquiridos con anterioridad a su adopcion (reglas
grandfathring) la inequidad y complejidad del sistema se vieron acentuadas.

En el afio 2008 el sistema se hallaba compuesto por tres pilares: el basico o general,
el complementario, compartimentado en profesiones - ambos obligatorios - y el social
no contributivo, condicionado a recursos del beneficiario. Los principales pardmetros
para el calculo de la pension contributiva eran: a) una edad legal de jubilacion de 65
afos, con un minimo de 15 cotizados; b) la posibilidad de ejercer el derecho a la jubila-
cién anticipada a los 60 afios con 35 cotizados; c) el calculo de la prestacion basado en
la cotizacién media de los Gltimos 5 o 10 afios, segun los casos; d) una revalorizacién
anual decidida discrecionalmente por el Ministerio de Economia (a menudo superior
al indice de precios al consumo); e) la existencia de topes maximos de las prestaciones
(cuatro veces el PIB percapita) y garantia de minimos para las mas bajas; y f) penali-
zaciones e incentivos diversos, en funcion de la edad a la que era activado el derecho.

El primer memorandum de entendimiento y la reforma de 2010

Una de las reformas mas importantes del paquete de medidas de politica econdmica,
para estabilizar la economia griega y contener el crecimiento de la deuda publica, de
este primer memorandum de entendimiento (MoU),**fue la de las pensiones.

Una innovacion fue la introduccion de un mecanismo autocorrectivo del gasto en pen-
siones, de modo que no pudiese aumentar mas del 2,5% del PIB, tomando como base el
del afio 2009 (13,5%); es decir, deberia limitarse, en el futuro, al 16% del PIB. En caso
contrario, habrian de aplicarse nuevas medidas correctivas con periodicidad bianual.

Otra decision de alcance fue la modificacion de la base de calculo de la prestacion del
pilar basico: toda la carrera laboral, en lugar de los 5 0 10 afios anteriores; ademas de

34. Véase (Symeonidis, 2016). (Athens y Tinios, Platon, 2016).
35. Firmado el dia 3 de mayo de 2010.
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vincularse la edad legal de jubilacién a las variaciones de la esperanza de vida a los
65 afos, a partir de 2021. Dado que el segundo pilar (profesional-complementario)
funciona en paralelo con este basico, el sistema se transformaba, de facto, en otro de
tipo CND, de caracter actuarial.

Otras medidas adoptadas en esta primera reforma fueron: a) el retraso de la edad de
jubilacion anticipada a los 62 afios, con 40 cotizados para la percepcion de una pension
plena; b) la modificacion del mecanismo de indexacién anual de las prestaciones: no
superior al IPC, en lugar del procedimiento arbitrario anterior (las pensiones fueron,
no obstante, congeladas a partir de este afio 2010); y ¢) el aumento del minimo exento
en el impuesto sobre la renta para los jubilados.

Ademas de la citada congelacion y con objeto de reducir a corto plazo el peso en las
finanzas publicas del gasto en pensiones, estos cambios paramétricos se complemen-
taron con otra medida mas radical alin: el recorte de las prestaciones. Desde el afio
2010, en varias tandas y con caracter permanente, las disminuciones afectaron de
modo particular al colectivo de pensionistas que se habian beneficiado de una jubi-
lacion anticipada bajo las generosas condiciones anteriores. El recorte llegd hasta el
40% para estas prestaciones y fue del 20% para otras muchas®°. Sin embargo, ante
la previsibilidad de reformas en el sistema, las jubilaciones anticipadas aumentaron
considerablemente. Este “efecto anuncio” ocasion6 un aumento del gasto en los afios
siguientes, que, sin embargo, se vio compensado por la congelacién y los recortes de
las prestaciones (ver méas adelante). El peso de estas continud incrementandose en
relacion con el PIB, debido a la caida de este, lo cual contribuyd a agravar la situacion
financiera del pais®’.

Las reformas de los afios 2011 al 2014: estructurales, paramétricas y de gestion

El agravamiento de las finanzas griegas llevé a sus autoridades a suscribir un segundo
MoU?®: nuevos préstamos, quitas y reestructuracion de la deuda, ademas de medidas
de liberalizacién de la economia y de ajuste del gasto, entre otras.

En este contexto, las iniciativas en materia de pensiones fueron de diversa naturaleza
y alcance. Entre ellas: a) la unificacion de la mayoria de los numerosos fondos del pilar
complementario en otro Unico y su conversion al modelo CND; b) un aumento de la
edad legal de jubilaciéon, que pasoé a los 67 afios; c) el incremento de las cotizaciones
para trabajadores con mayor antigliedad, por considerarse sus salarios mas elevados;
y d) la reduccion de la lista de trabajos penosos, que se beneficiaban abusivamente de
la jubilacion anticipada.=®

Ademas, en el marco de la modernizacién de la Administracién, impuesta por el MoU,
se adoptaron medidas en materia de producciéon de estadisticas completas y fiables,
de reduccion de los gastos de gestion del sistema y para una mayor eficacia en la lucha
contra el fraude en las prestaciones (de invalidez, principalmente) y en las cotizaciones.
También se introdujo un ntimero tnico por cada beneficiario, para un mejor conoci-
miento y control de las pensiones satisfechas por las distintas fuentes.

36. Véase (Symeonidis, 2015).

37. Mientras, como se ha indicado, el gasto en pensiones representaba el 13,5% del PIB en el afio 2009, en 2012
y 2013 se habia elevado al 17,7% y 16,7%, respectivamente. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, en esos dos
afios, el denominador (PIB) habia caido un 10%, aproximadamente. Fuente: Eurostat.

38. En el mes de marzo de 2012.

39. Peluqueros, conserjes, pasteleros, entre otros. Ver (Symeonidis, 2015).
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El tercer memorandum (2016) y nuevos ajustes

El nuevo Gobierno de izquierdas, surgido de las elecciones de 2015 llevaba en su
programa electoral la reversion de algunas de las reformas anteriores. Sin embargo,
ante la amenaza de una nueva crisis de la deuda, en el verano de 2016 firmoé un nuevo
(tercer) MoU, al tiempo que: a) procedio a un nuevo incremento de las cotizaciones;
b) continud la reunificacion de los fondos profesionales*®; ) aumento la pension con-
tributiva minima, bajo la condicion de poseer 15 afios de cotizacion, asi como la no
contributiva; d) introdujo un nuevo mecanismo de revalorizacién basado, al 50%, en
la evolucién del PIB y de los precios; €) decretd una nueva congelacion de las presta-
ciones més antiguas hasta que las nuevas pensiones no hubiesen alcanzado su mismo
nivel; f) procedié a la minoracion de las pensiones complementarias, sin que, con el
nuevo computo, la suma de la pension basica y la complementaria pudiera ser inferior
a 1.300 €/mes; g) volvio a aumentar la penalizacion para la activacién anticipada del
derecho; y h) redujo, nuevamente, las pensiones maximas*'.

Consecuencias y retos de futuro

El largo camino de reformas, recorrido en relativamente escaso tiempo, en compara-
cion con otros paises, ha transformado profundamente el panorama de las pensiones
publicas en GR. Considerables fueron, también, la alarma e incertidumbre sociales
que ello ocasiono.

En la siguiente tabla se resumen algunas de estas transformaciones entre 2008 y 2016:

Tabla 5: Principales caracteristicas y parametros del sistema griego de
pensiones en 2008y 2016

2008 2016
Modelo RyPD CND
Edad legal de jubilacién 65 67 (hasta 2022)
NuUmero de afios cotizados pension plena 35 40

toda la carrera laboral
62 (40 cotizados)
Evolucion IPCy PIB

Gltimos 5 o0 10 afios
60 (35 cotizados)

Base de calculo

Edad de jubilacion anticipada

Revalorizacion anual discrecional

Sostenibilidad - evolucién PIB y esperanza de vida

FUENTE: elaboracion propia, a partir de las fuentes indicadas en el texto.

No obstante, a pesar de los diversos y sucesivos recortes, las congelaciones, los incre-
mentos de las cotizaciones, las reformas paramétricas y el cambio de modelo, etc.,
el sistema de pensiones griego continda siendo altamente vulnerable; como lo son la
demografia y la estructura econémica del pais. Los recortes y la congelacién de las
prestaciones no han logrado disminuir el peso del gasto en pensiones en la economia
(17,8% del P1B en 2015, ultimo dato disponible)“?; por su parte, la tasa de dependencia
se situaba en torno a 1,3 en 2014, consecuencia tanto del envejecimiento de la po-
blacién como del elevado ntimero de trabajadores que prefirieron activar sus derechos
de jubilacion durante la crisis, ante el continuo empeoramiento de las condiciones
de partida. El coste social para el colectivo, sin embargo, aunque desigual, ha sido

40. Especialmente para médicos, arquitectos, ingenieros, notarios y periodistas, entre otros.
41. Véase European Commission (2016).
42. Fuente : Eurostat.

43. Véase (Monokoussos, 2017).
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elevado, si bien menor que el sufrido por la poblacién activa, especialmente la més
joven*4. En efecto, mientras el gasto en pensiones experimenté un aumento de 470
puntos porcentuales de PIB entre 2008 y 2016, la participacion de las rentas del
trabajo en el mismo descendié en 80%°.

Por lo que respecta a la sostenibilidad del sistema, las proyecciones del antes citado
Ageing Report 2018 de la CE a horizonte 2070, no son més halaguefias: la poblacion
griega habria descendido un 29%; la esperanza de vida aumentado en 7,7 afios; la
tasa de dependencia econdmica se habria situado en 63,1 (33,4 en 2016); mientras
el PIB habria experimentado un crecimiento anual medio del 0,8%, insuficiente
para generar los recursos necesarios para financiar la proteccién de la vejez. Ante
esta perspectiva, la adopcion de nuevas medidas en el futuro no parece improbable.

Los debates sobre nuevas reformas de las pensiones griegas parecen, sin embargo,
haber desaparecido del primer plano de la actualidad politica; las revisiones, por
parte de “la troika”, del cumplimiento de los MoU, para el desembolso de nuevas
ayudas, se centran ahora en la continuacion de reformas econémicas. Mas recortes
en las prestaciones serian, ademas, contraproducentes en una economia que estaria
iniciando la senda de recuperacidn; numerosas familias ampliadas dependen de ellas
y el consumo se veria aun mas afectado“®, frenando dicha recuperacion.

3. Italia: reformas incrementales y generalizacion del modelo de cuentas
nocionales

El sistema publico de pensiones italiano ha sido, como el griego, uno de los mas
generosos de los paises de la UE: desde el comienzo del actual siglo su gasto no ha
descendido del 14% del PIB. Sin embargo, como en ES y GR, la piramide demogréfica
italiana, regresiva, viene experimentando un incesante estrechamiento en su base y
un crecimiento de la poblacion con edad suprior a los 65 afios, al tiempo que la tasa
de fertilidad ha evolucionado muy por debajo de la de reemplazo. Ello ha resultado
en un continuado incremento de la tasa de dependencia, que, unido al deterioro de
la de empleo - consecuencia de la ralentizacion de la actividad econdmica a partir
de los afios setenta del pasado siglo - condujo a las autoridades del pais a adoptar
reformas contenedoras del gasto. La mas importante, por introducir una nueva légica
(de naturaleza actuarial) para el calculo de las prestaciones, fue la aplicada en 1995.
Con ella se adopta el modelo contributivo del tipo CND, en sustitucién progresiva
del anterior de RyPD. Con todo y por las razones antes apuntadas - ademas de la
lentitud con la que causan efectos las sucesivas reformas -, el gasto en pensiones
en Italia continuda siendo el segundo mas elevado de la UE en relacién con su PIB
(16,6% en 2015)“7, s6lo superado, como se ha indicado, por GR.

Las reformas de los afios 90 y el inicio del cambio de modelo.
Entre estas reformas, cabe destacar:

e La del afio 1992 (reforma “Amato”) en el modelo de RyPD, entonces vigente:
armonizacion de los diferentes regimenes existentes, aumento progresivo de la
edad legal de jubilacién (hasta entonces de 60 afios para los hombres 'y de 50 para
las mujeres), revalorizacién anual en base a los precios en lugar de los salarios e
inicio de la toma en consideracién del salario de los ultimos afios para el calculo

44. Ebda.
45. Fuente: Eurostat.
46. El nimero de pensionistas en GR se estima en 2,6 millones de personas; la poblacién griega en 10,7.

47. Fuente: Eurostat.
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de la prestacidn (antes se basaba en el del altimo afio). Las pensiones no contri-
butivas (assegno sociale: ayuda social minima), los complementos a minimos y
los déficits del sistema continuaron siendo financiados con cargo a impuestos.

Con la “reforma Dini” de 1995 se inicia el cambio estructural del sistema, aunque
de forma progresiva: a partir del 1 de enero de 1996, se introduce una cuenta no-
cional de capitalizacion (CND) para todos los asegurados. Aquellos trabajadores
que habian iniciado su vida profesional antes de esta fecha acumulan derechos
en los dos modelos; los demés solamente en el CND.

Esta cuenta nocional individual recoge las contribuciones de empresarios y tra-
bajadores, con objeto de constituir un capital, que, llegado el momento de la
jubilacién, sera convertido en una renta (pension). La conversién se efectla
mediante la utilizacion de variables de tipo actuarial, tales como la aplicacion de
un coeficiente de actualizacion de las contribuciones en funcion de la inflacion, la
edad del beneficiario y la de sus causahabientes (vida/o, huérfanos, en su caso),
la esperanza de vida de la cohorte a la que pertenece, la previsién de crecimiento
del PIB y la aplicacion de una tasa de interés nocional. El titular de la pension
Unicamente puede activar su derecho a la misma a partir de una cierta edad y
siempre que la cantidad que resulte del calculo sea superior a un determinado
importe, resultante de aplicar un coeficiente al citado assegno sociale. Asi, las
nociones de edades legal y anticipada de jubilacion del modelo de RyPD pierden
parte de su significacién y rigidez: el beneficiario de la pension en el modelo
CND posee una mayor libertad para decidir el momento de su jubilacién, una
vez cumplidos los dos requisitos establecidos.

Para las personas que hubiesen iniciado su carrera laboral con anterioridad al 1
de enero de 1996 y, por tanto, cotizado también en el modelo de RyPD al menos
18 afios, la pensidn resultante es liguidada en base al nuevo. En este caso, las
cotizaciones efectuadas en el primero - una vez actualizadas para tener en cuenta
la inflacion - son transformadas en un capital nocional, al cual se le aplican las
reglas antes citadas para su conversion en renta. Sin embargo, para aquellos
gue poseian mas de 18 afios de cotizaciones en la fecha indicada, se mantuvo el
modelo de RyPD para el calculo de la prestacion.

El no haber optado por una implantacién inmediata, a la entrada en vigor del
nuevo modelo de cuentas nocionales - con el consiguiente vuelco de todo lo co-
tizado con anterioridad en dichas cuentas - aumenta considerablemente la com-
plejidad del sistema, dado el solapamiento y los diferentes modos de liquidacién
de la pension. Por ello, ha de continuarse hablando de edades legal y anticipada
de cotizacion, afios cotizados, etc. para una parte del colectivo de trabajadores,
gue aun no han ejercido el derecho a pension.

Esta “reforma Dini” introdujo, ademas, ciertas modificaciones paramétricas
encaminadas a una mayor equiparacion de derechos entre hombres y mujeres
(afios de cotizacion, edad de jubilacion, etc.).

En los afios 2004, 2007 y 2009, las reformas fueron también incrementales y
tendentes a endurecer las condiciones para la percepcién de la prestacion; afec-
taron a las bases de célculo, a la edad a la que podia hacerse valer el derecho,
teniendo en cuenta los afios cotizados, y a los desincentivos en caso de optar por
su anticipacion, entre otras.
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La reforma “Monti-Fornero” de 2011

En el marco de la “operacion Salva Italia™®, esta reforma se tradujo, entre otros, en
un aumento de los afios de cotizacion y de la edad de jubilacién para acceder al dis-
frute de una pensién completa, la introduccion de incentivos a la prolongacion de la
actividad laboral més alla de dicha edad y la congelacién de las prestaciones durante
los afios 2012 y 2013, salvo las méas bajas. Entré en vigor el 1 de enero de 2012, fecha
a partir de la que la liquidacion de la pensién se hace segun el método CND, incluso
para aquellos trabajadores que poseian 18 afios de carrera laboral el 1 de enero de 1996.

Otros parametros resultantes de esta reforma, alin vigentes, son: a) por lo que respecta
alaedad legal para acceder a la percepcion de la pensién: 66 afios para los hombres 'y
62 para las mujeres. Esta edad aumentara hasta llegar a 67 afios en 2021 para ambos
y sera adaptada - mediante un factor de sostenibilidad - en funcion de la evolucién de
la esperanza de vida; b) la percepcion de una jubilacion anticipada sin penalizacién,
antes de las edades mencionadas, se halla, salvo algunas excepciones, condicionada
a haber cotizado un cierto namero de afios: en 2021 deberan ser 43 (hombres) y 42
(mujeres); c) el periodo minimo de cotizacion es de 20 afios, aunque en el modelo
CND y después de 4 afios de haber alcanzado la edad legal de jubilacion 5 afios son
suficientes, siempre que el importe resultante no sea inferior a 1,5 veces al assegno
sociale; y d) la revalorizacion anual de la pension resultante en base a precios (75% del
IPC para las pensiones mas elevadas y la totalidad del aumento para las mas bajas)“°.

La mini-reforma social “Poletti-Renzi”

Por su caracter innovador en materia de equidad intrageneracional y a pesar del con-
texto de crisis de las finanzas ptblicas, en el marco de la Ley de estabilidad 2017,
adoptada a finales del afio 2016°°, se introducen diversas medidas para corregir las
disparidades entre las pensiones pagadas. Haciendo una excepcidn al principio actua-
rial contributivo del sistema, se incrementan las mas bajas, asi como el minimo exento
en el impuesto sobre la renta. Sus efectos en el (ya elevados) gasto y deuda publicos
no se estiman significativos®.

La evolucion del sistema en la crisis; escaso impacto en el gasto

Durante los afos de la crisis, IT experiment6 desequilibrios econémicos-financieros
de menor magnitud que los de GR y ES®?; no se vio tan acuciada, por sus socios euro-
peos o los mercados, a efectuar recortes drasticos en su gasto publico. Este continué
aumentando en relacién con su PIB®2. Su gasto en pensiones también siguié creciendo,
pasando del 14,3% del PIB (2008) al 16,6% en 2015 (Gltimo dato disponible); uno de
los mas elevados de la OCDE, s6lo superado por GR en la UE.

Los paradmetros del sistema no sufrieron cambios tan sustanciales como los del espafiol
0, sobre todo, los del griego. La siguiente tabla muestra los mas importantes:

48. Decreto-Ley 201/2011. http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legge:2011-12-
06;201~art24lvig= (acceso 13/11/2018)

49. Fuentes : OCDE (2017).
50. Ley 232/2016. http://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2016/12/21/16G00242/sg
51. European Commission (2017).

52. Su déficit pablico nunca super¢ el 5,3% del PIB; tampoco el paro registrado sobrepasoé el 12,7%. Fuente:
Eurostat.

53. 30% en 2015 (Gltimo dato disponible), frente al 26,7% en 2008. Fuente: Eurostat.
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Tabla 6: Principales caracteristicas y parametros del sistema italiano en
2008y 2016

2008 2016

Modelo RyPD/CND CND

67 (en 2021); después seglin

Edad legal de jubilacion esperanza de vida

65 (60 para mujeres)

Numero de afios cotizados pen-

si6n plena 40 (37 para mujeres)

43/42 para mujeres (en 2021)

Base de calculo toda la carrera laboral* toda la carrera laboral

62 6 20 cotizados y minimo

Edad de jubilacién anticipada de2,8 veces assegno saclale

58 (35 cotizados)

Revalorizacion anual IPC IPC

Sostenibilidad actuarial - evolucion PIB

* Para las liquidaciones en base al modelo de CND; en el de RyPD, alin vigente en 2008, los ultimos 20 afios.

FUENTE: elaboracién propia, a partir de las fuentes indicadas en el texto.

En la campafia para las elecciones legislativas de 2018, las pensiones han sido objeto
de promesas de partidos politicos y candidatos: desde el mantenimiento o la suavi-
zacion de algunos de los parametros de la reforma del afio 2011 hasta su derogacion,
pasando por el aumento de las prestaciones méas bajas. No parece, pues, existir un
debate profundo acerca de la viabilidad futura del sistema, la cual continGa estando
amenazada por la débil estructura demografica y una economia madura, incapaz
de generar incrementos de riqueza suficientes para mantener los actuales niveles
de gasto. En efecto, el antes citado Ageing Report 2018 de la CE a horizonte 2070
muestra que, contrariamente a ES, cuya poblacién creceria, la demografia italiana
habria caido (casi un 10%), aungque en menor proporcion que la griega y la tasa de
dependencia econdmica pasaria de 34,5 a 60,3; todo ello en un entorno de débil
crecimiento estimado del PIB (0,8% anual).

1V. CONVERGENCIAS Y DIVERGENCIAS

Los sistemas aseguradores de la vejez de los tres paises objeto de este trabajo - cuyas
trayectorias recientes han sido sucintamente expuestas - han experimentado, en ma-
yor o menor medida, transformaciones que han resultado en un vinculo mas solido
entre prestaciones y contribuciones, al tiempo que eran mantenidos o aumentados
los derechos de los colectivos peor cubiertos.

Como se ha visto, en ES la evolucién, de facto, hacia un modelo CND cobré impulso;
en IT se generalizd y se hizo obligatorio para todos los trabajadores y en GR fue adop-
tado para la mayor parte de estos. Los tres paises adoptaron formulaciones polinémi-
cas, de tipo actuarial, basadas en variables demograficas y macroeconémicas, para
adaptar las prestaciones y el gasto futuros a la capacidad de generacion de riqueza
de sus respectivas economias. También endurecieron, con medidas paramétricas,
las condiciones para el disfrute de una pensién integra, desincentivaron la antici-
pada e incitaron a la prolongacion de la vida laboral, al tiempo que congelaron y/o
recortaron las prestaciones pagadas, especialmente las mas elevadas y durante los
afios en los que la crisis fue mas intensa. Ninguno de ellos adopt6 nuevas medidas,
incentivadoras y/o reguladoras, para la promocion de planes privados de jubilacion;
aunque, ciertamente, la capacidad de ahorro de la mayor parte de sus poblaciones
durante estos afios tampoco hubiese permitido un fortalecimiento significativo de
este pilar.
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Estas habrian sido las principales convergencias en los sistemas de proteccion de la
vejez en los tres paises y durante los ocho afios analizados, habiéndose visto alineados
muchos de los parametros de célculo de las prestaciones en ellos. En la siguiente tabla
puede observarse dicho alineamiento, asi como las principales caracteristicas de sus
sistemas, al término de estas sucesivas rondas de reformas:

Tabla 7: Caracteristicas de los sistemas ptublicos de pensiones espaiol,
griego e italiano al término del afio 2016

ES GR IT
Modelo | RyPD CND CND

Edad legal de jubilacion

67 hasta 2027
(65 para carreras largas)

67 (hasta 2022)

67(hasta 2021), después
segln esperanza de vida

Numero de afios
cotizados pensién plena

37

40

43/42 para las mujeres
(hasta 2021)

Base de calculo (afios)

Gltimos 25

toda la carrera laboral

toda la carrera laboral

Edad jubilacion
anticipada

63 (33 afios cotizados)

62 (40 afios cotizados)

62/60 para las mujeres
0 20 afios cotizados y
minimo de 2,8 veces
assegno sociale

Revalorizacién anual

indice polinémico

evolucién IPCy PIB

IPC 0 menos

Sostenibilidad

evolucidn esperanza

evolucion PIBy

evolucion PIB
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del sistema | de vida esperanza de vida

FUENTE: elaboracién propia a partir de las fuentes indicadas en el texto.

Sin embargo, cuando se observa la evolucidn del gasto en proteccion de la vejez®*,
aparece una clara divergencia: mientras los de ES e IT se incrementaron conside-
rablemente, el de GR descendi6 en términos absolutos. La siguiente tabla muestra
esta evolucion:

Tabla 8: Evolucion del gasto en proteccion de la vejez (miles de euros
corrientes)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
ES 76.990 83.160 87.899 91.342 94.272 98.089 101.335
GR 25.309 26.963 26.996 27.982 28.082 24.743 24.951
IT 205266 210.430 220.275 224.398 226.647 230.585 230.130

FUENTE: Eurostat

Asi, en tanto que el gasto dedicado al pago de pensiones aumenté - por el efecto susti-
tucidén y el mayor nimero de beneficiarios, principalmente - en mas de un 16% en ES
yenun 12% IT, en GR permanecio cuasi estable: los fuertes recortes operados en las
pensiones mas altas fueron la causa de esta estabilidad y compensaron el incremento
del nimero de pensionistas en esos afos, provocado por el “efecto anuncio” de inmi-
nentes reformas. No obstante, considerando la inflacién acumulada en GR durante
esos afios (un 8%, aproximadamente)®®, el recorte, en términos reales fue ain mayor.
La aplicacion de los respectivos deflactores de precios en los otros dos paises no ha
supuesto disminucion de sus gastos reales ni, como antes se ha visto, una disminucion
significativa del poder adquisitivo de las prestaciones. Esta divergencia en dichos

54. Bruto (antes de impuestos) y hasta el afio 2014, ultimo para el que existen datos comparables, dado el retraso
estadistico griego. Para GR son cifras provisionales y dada la “tradiciéon” helena en materia estadistica, conviene
tomarlos con precaucion.

55. Estimacién propia, a partir de datos Eurostat.

149/187



N°16 - DICIEMBRE 2018

Cuadernos Manuel Giménez Abad

PORTADA
SUMARIO

PRESENTACION

AREAS DE ESTUDIO

NOVEDADES DEL
FEDERALISMO COMPARADO

NOVEDADES DEL
ESTADO AUTONOMICO

NOVEDADES
PARLAMENTARIAS

ACTUALIDAD
IBEROAMERICANA

CRONICA
INTERNACIONAL

CALIDAD DEMOCRATICA

AGENDA

ACTIVIDADES REALIZADAS
JUNIO A NOVIEMBRE 2018

ACTIVIDADES PREVISTAS
DICIEMBRE 2018 A JUNIO 2019
CREDITOS

INSTRUCCIONES PARA
LOS AUTORES

LISTA DE EVALUADORES

b4
fundacion ‘

Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

poderes adquisitivos de las prestaciones — disminucién de los griegos y estabilidad
de los esparioles e italianos — durante el periodo, ha hecho converger la generosidad
del sistema griego a los niveles de estos Ultimos y mas compatibles con la capacidad
de generacion de riqueza de la economia del pais.

V. CONCLUSIONES

La crisis econdmica abierta en 2008 evidencio el carécter insostenible de los modelos
existentes de proteccidn de la vejez en tres de los paises de la UE que, en mayor o menor
grado, se vieron afectados por la grave caida de la actividad productiva: Espafia, Grecia
e Ttalia. Ni sus regresivas dindmicas demograficas ni el dinamismo y competitividad de
sus economias justificaban los niveles del gasto dedicado a este pilar basico del Estado
de Bienestar; Grecia e Italia poseian uno de los més elevados de los paises de la OCDE,
consumiendo casi la mitad del total dedicado a la proteccién social.

Las multiples reformas adoptadas desde los afios ochenta del pasado siglo en sus siste-
mas publicos de pensiones no lograron contenerlo. La “path dependency” en esta politica
publica continud prevaleciendo, sin que - salvo en el caso italiano, aunque timidamen-
te - fuesen consideradas otras opciones que permitiesen una revision de sus modelos,
para hacerlos méas compatibles con el nuevo contexto posterior aux treinte glorieuses.

Bajo las presiones de los mercados financieros y de sus socios europeos, y ante la ame-
naza de desintegracion de la union econémica y monetaria europea, los tres paises se
vieron forzados, en mayor o menor grado, a intensificar dichas reformas. Estas han
originado cambios en las légicas y en el grado de generosidad de sus modelos de pro-
teccion de la vejez.

En Espana, las modificaciones introducidas en los pardmetros para el calculo de las
prestaciones de su modelo de reparto y prestacion definida, junto con la adopcién de un
factor automatico de sostenibilidad, han producido un deslizamiento silencioso de dicho
modelo hacia el de contribuciones definidas, de tipo nocional y de base cuasi actuarial.
Italia, que ya lo habia introducido parcialmente en los afios noventa, lo generaliz6 para
todos los trabajadores y Grecia lo adopto, al tiempo que comenzdé a poner orden en su
caotico, fragmentado e ineficiente sistema. Como en Espafia, en estos dos paises se
endurecieron las condiciones para disfrutar de una pensién plena y/o anticipada, Los
cambios, esenciales para la sostenibilidad futura de sus sistemas de pensiones, han
hecho converger la ldgica y arquitectura de estos. Sin embargo, esta convergencia no se
observa en el nivel de gasto durante el periodo ni en los sacrificios exigidos al colectivo
de pensionistas. En Espafia e Italia, a pesar de aumentos modestos de las prestaciones o
de su congelacion en ciertos afios, dicho gasto continué creciendo a un ritmo sostenido
- provocando déficits significativos - y sus beneficiarios no sufrieron pérdidas notables
en su poder adquisitivo; este incremento del gasto fue principalmente debido al efecto
sustitucién de pensiones mas altas por otras inferiores que causaron bajay al aumento
de beneficiarios. En Grecia, esta sustitucion - muy importante por el “efecto llamada”
derivado de la inminencia de reformas - fue neutralizada por los fuertes recortes en las
pensiones mas altas y la congelacién de las prestaciones durante todo el periodo, salvo
las mas bajas, manteniéndose el gasto en niveles similares en el inicio y el final de la
recesién; con todo, el gasto griego en pensiones contindia siendo uno de los mas elevados
de la Unidn Europea, junto con el de Italia.

El nivel de concienciacién de la ciudadania sobre los riesgos del sistema y de la necesi-
dad de reformarlo para preservarlo parece haber aumentado durante estos afios. Ello
deberia constituir una oportunidad para continuar adaptandolo, sin ajustes brutales, a
los desafios planteados por el envejecimiento de las poblaciones y de la economia global,
al tiempo que se asegura una razonable equidad inter e intrageneracional.
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