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Documento de sintesis

Este Informe es la ultima etapa del Proyecto SociAll de la CES, en apoyo de los objetivos
sindicales en el ambito de la proteccién social, incluida la aplicacion del Pilar Europeo de
Derechos Sociales.

A partir de la informacidon contenida en los informes nacionales de los 12 paises que
participan en el proyecto, se ha informado de un amplio abanico de retos para lograr una
cobertura formal y efectiva y la adecuacidn de las pensiones. Los retos mas significativos y
frecuentemente mencionados fueron los siguientes:

- Econdmicos vy fiscales, es decir, la creencia invariable por parte de los gobiernos de que
las mejoras en la proteccidn social son inasequibles y de que hay que tener poco en cuenta
sus consecuencias sociales;

- Demogréfico: la creencia por parte de los gobiernos de que la Unica manera de hacer
frente al aumento de la longevidad era reducir el nivel de las prestaciones de las pensiones,
normalmente mediante el aumento de la edad normal de jubilacién;

- Mercado del trabajo: la forma en que las malas condiciones del mercado de trabajo y la
calidad del empleo, incluidos factores como los bajos salarios, el desarrollo de nuevos
modelos atipicos de empleo y la economia informal y la discriminacidn por razén de sexo,
alimentan la inadecuacion de las pensiones; y

- Estructurales y paramétricos: la estructura y las normas de los regimenes de pensiones
proporcionan prestaciones inadecuadas.

Los elementos de un programa para abordar estos retos son:

- Un mayor énfasis dentro de la UE en los objetivos sociales frente a los objetivos
econdémicos, en linea con el Pilar Europeo de Derechos Sociales, su Plan de Accién de
aplicaciéon y su papel en la direccién de las recomendaciones del Semestre de la UE;

- Una comprension mas adecuada de la "sostenibilidad"" de los sistemas de pensiones que
tenga en cuenta el aumento de la proporcidon de personas mayores en la poblacion total y
el coste total de las pensiones (el traspaso de los costes del sector publico al privado, como
se recomienda con frecuencia, no supone una reduccién de costes)
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e - Una estrategia del mercado laboral de "convergencia al alza" que tenga un impacto
positivo en la evolucién de los indices de dependencia econdmica y, por tanto, en la
adecuacién y la sostenibilidad;

- La mejora de la integracion en el mercado laboral a lo largo de toda la vida
laboral, con la cobertura de las pensiones para todas las formas de trabajo
remunerado, incluido el trabajo por cuenta propia y el empleo atipico;

- El desarrollo ulterior de una definicion de trabajo de "adecuacion" que logre el
objetivo de la EPSR y de la CES de "Envejecer con dignidad";

- Directrices para la estructura y los pardametros apropiados de prestacion de
pensiones que, de acuerdo con las diferentes caracteristicas nacionales,
conduzcan a la prestacion de pensiones adecuadas;

- El desarrollo de indicadores mas apropiados y precisos, desglosados por géneroy
grupos de edad, que dirijan adecuadamente la atencidn a las deficiencias
existentes (y a las opciones politicas) tanto en la integracidn laboral como en la
proteccion social; y

- La aplicacién de los indicadores mejorados para supervisar la aplicacién de los
objetivos sociales de la EPSR; la Recomendacion; las REP; y el cuadro de
indicadores sociales.
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1 Antecedentes

1.1 Resumen del informe

Este informe es la fase final del proyecto SociAll (Proteccidn social para todos) de la CES. Su
objetivo es reforzar la capacidad de los sindicatos, tanto a nivel nacional como de la Unién
Europea (UE), para influir en la elaboracién de politicas en materia de pensiones y proteccion
social. Sobre la base de la investigacion realizada en etapas anteriores del proyecto, incluidos
en particular los informes nacionales, elabora una metodologia basada en el conocimiento
practico para que los sindicatos contribuyan a la determinacién de politicas en todo el
espectro de la prestacién de pensiones, con el objetivo de una convergencia al alza. La
proteccion social es solo una parte del abanico de politicas sociales que determinan la calidad
de vida de las generaciones mayores y debe entenderse en todo momento que la atencién
sanitaria y social, asi como las cuestiones relativas a la vivienda, son también cruciales para
lograr el objetivo de Envejecer con Dignidad.

El informe aborda la politica de pensiones a nivel europeo. Ofrece una vision general de los
retos nacionales recurrentes para una prestacion de pensiones eficaz y adecuada, basandose
en lo que se ha aprendido de las encuestas nacionales y de los Informes Nacionales (Secciéon
2). No se trata simplemente de un resumen de las cuestiones planteadas en los Informes
Nacionales, sino que también se basa en las ensefanzas generales que proporcionan. A
continuacion, examina la gama de soluciones que abordan estos retos, incluidas las que han
sido consideradas por los sindicatos (Seccién 3). Seguidamente, el Informe revisa los
indicadores utilizados para evaluar los avances en la consecucién de los objetivos pertinentes
en el dmbito de la proteccidn social, sefialando las deficiencias de los indicadores actuales y
los casos en que deberian introducirse otros nuevos o adicionales (Seccién 4). Por ultimo,
resume y establece recomendaciones y directrices a nivel de la UE para los interlocutores
sociales y las instituciones europeas (Seccion 5).

El informe se basa en la informacidn de los doce paises que han participado en el proyecto:
Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Espafia, Francia, Italia, Letonia, Polonia, Rumania
y Suecia. Aunque la seleccion de estos paises no estd pensada para ofrecer una muestra
estadisticamente representativa, ofrecen una amplia gama de ejemplos informativos que se
han utilizado para identificar los retos y el camino adecuado a seguir.

1.2 La politica de pensiones en la UE

e Uno de los objetivos declarados de la Unién Europea es la convergencia al alza de los
derechos sociales, incluida la igualdad de oportunidades en el acceso al mercado
laboral, unas condiciones de trabajo justas y empleos de calidad y una proteccién
social adecuada. Esto se resume en los 20 principios establecidos en el Pilar Europeo
de Derechos Sociales (EPSR) (Comisién Europea, 2017). Los objetivos también se
desarrollan a través de la Recomendacidn del Consejo sobre el acceso a la proteccidn
social de los trabajadores y los autonomos (la Recomendacion) (Comisidon Europea,
2019).
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El cumplimiento del Pilar debe lograrse en el marco de la Gobernanza Econdmica
Europea (GEE) (Comisién Europea, 2021). La CES ha buscado una reforma completa
del actual sistema de gobernanza econdmica de la UE para acabar con la austeridad,
fomentar la inversidn y dejar de presionar sobre los salarios y la negociacion
colectiva. Considera que "una Unién Econémica y Monetaria (UEM) mas profunda
debe ir acompanada de una fuerte dimension social, con indicadores sociales y
medioambientales como caracteristica integral" (CES, 2021).

Lamentablemente, la experiencia demuestra que las politicas nacionales en materia
de pensiones se han visto mads influenciadas por los objetivos econdmicos de la
Unidn Europea que por sus objetivos sociales (Guardiancich, ludicone, Natali, &
Raitano, 2019). Las principales razones de este desequilibrio son la presion de los
mercados financieros, la articulacion mas explicita de los objetivos econémicos, unas
sanciones mas estrictas y seguras en caso de incumplimiento de los objetivos
econdmicos y la decisidn por parte de los responsables politicos de conceder mayor
urgencia a las medidas econdmicas que a las sociales. La Recomendacién del Consejo
sobre el acceso a la proteccidn social de los trabajadores y los autdnomos repite este
patrén (CES, 2019).

El resultado es que el doble objetivo de una proteccion adecuada de los ingresos en
la vejez y la sostenibilidad financiera de las pensiones se ha interpretado con
demasiada frecuencia como un conflicto. Existe una larga historia de asimetria de
competencias entre los ambitos de la politica econdmica y social. El primero se ha
considerado mas importante, mientras que el segundo ha sido débil y marginal
(Sabato, Corti, Spasova y Vanhercke, 2019). Esta asimetria se demuestra en el
ambito de las pensiones con un fracaso consistente en lograr una comprensién
adecuada de la sostenibilidad, como se analiza en detalle en la seccién 2.

La articulacién mas clara de las politicas de la UE en materia de proteccidn social es a
través de las Recomendaciones Especificas por Pais (REP) que emanan del proceso
del Semestre Europeo. En ellas se ha dado siempre prioridad a las medidas que
abordan los aspectos fiscales de los sistemas nacionales de jubilacion frente a las
relacionadas con la adecuacion. Esta asimetria se ha visto agravada por otras
tendencias politicas de la UE, ya que la comprensién erronea de la sostenibilidad
financiera de las pensiones es una parte crucial de la estrategia de la UE para la
consolidacién fiscal. También refleja las tendencias globales en |la gobernanza de las
pensiones. En términos sencillos, demasiados responsables politicos tienen una
mentalidad ideoldgica que da por sentado que el gasto en proteccidn social debe
restringirse para lograr objetivos econdmicos, sin prestar la atencién que merecen a
las cuestiones de adecuacion y cobertura.

Dada la importancia y la relevancia del Pilar Europeo dentro de este proceso, es
importante supervisar su aplicacién dentro del Semestre Europeo y las
consecuencias para el equilibrio entre la Gobernanza Econdmica y la Social. También
es importante realizar un seguimiento sistematico de las REP en el ambito de las

With the financial support of the European Union



pensiones. Sin embargo, existen tres problemas en el funcionamiento de las REP
hasta la fecha (Guardiancich, ludicone, Natali y Raitano, 2019):En primer lugar, existe
una falta de equilibrio en las REP entre las relacionadas con la sostenibilidad fiscal y las
relacionadas con la adecuacién de las pensiones. No solo la proporcién entre ambas ha sido
de aproximadamente 10:1 durante el periodo 2011-18, sino que ademas la Comisién no
evalua explicitamente si los paises individuales han cumplido las recomendaciones de
adecuacién en los Informes por pais; En segundo lugar, la autoridad legal para las
recomendaciones sobre adecuacién es débil frente a la autoridad para las medidas fiscales; y
aunque la mayoria de las REP son explicitas y formales, el cumplimiento de los objetivos
sociales es mayoritariamente voluntario; y en tercer lugar, algunas de las REP que se refieren
a la adecuacion solo promueven los fondos de pensiones complementarios, aunque no hay
pruebas de que contribuyan necesariamente a una proteccion justa y eficaz de la vejez.El
Pilar Europeo de Derechos Sociales va acompafiado de un "cuadro de indicadores sociales",
que se utiliza para supervisar la aplicacidon de los RSE mediante el seguimiento de las
tendencias en 12 dmbitos (Comisidn Europea, 2019). Sin embargo, existe la preocupacién de
que el cuadro de indicadores sociales deberia ser mds ambicioso, por ejemplo, desglosando
los datos no solo por género, sino también por edad, discapacidad y composicidn del hogar,
para tener en cuenta una serie de vulnerabilidades al medir las condiciones de vida.
Evidentemente, cuanto mas sana sea la economia, mds capaz sera de mantener a todos sus
ciudadanos, sobre todo a los que dependen de la proteccidn social. Sin embargo, la

impacto social. Como resultado, muchos Estados miembros han reducido el gasto en
proteccion social, argumentando que los sistemas redistributivos no son sostenibles y
concluyendo que debe haber un cambio hacia una mayor dependencia de los enfoques de
contribucidn definida y de capitalizacién para la provision de pensiones.

Este enfoque no es necesario. La CES ha pedido que se reequilibren las prioridades sociales y
econdémicas en un marco reformado del GEE (CES, 2019). EI EPSR y la Recomendacidn
ofrecen una oportunidad para promover la sostenibilidad fiscal al servicio de la inclusion, la
eficacia y la adecuacién de las pensiones, y promover los derechos consagrados en el EPSR.
Aunque la DG ECFIN se ha referido a las pensiones, la sanidad y los cuidados de larga
duracién como "costes del envejecimiento", seria mejor hablar de la "dignidad del
envejecimiento" y de las posibles formas, hasta ahora descuidadas en el GEE, de hacer
sostenible este concepto.
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1.3 Laorientacion estratégica del proyecto

1.4 Se propone que el objetivo del proyecto se defina como "Envejecer con dignidad".
Teniendo en cuenta los diferentes contextos nacionales, deberia promover politicas
gue hagan que la proteccién social sea altamente inclusiva, justa, solidaria, adecuada,
eficaz y sostenible. Dado el contexto europeo descrito anteriormente, deberia poner de
relieve los problemas del sistema de pensiones frente a los objetivos de los sindicatos y
apoyar los argumentos que podrian utilizarse, tanto a nivel nacional como de la UE, para
presionar por la aplicacién de los objetivos del Pilar Europeo de Derechos Sociales.

e Un enfoque global del "Envejecimiento Digno" debe abordar las siguientes
prioridades, en linea con las que ha identificado la CES (CES, 2019):

- Colmar las lagunas en el acceso a la proteccion social, garantizando una cobertura formal
obligatoria y efectiva a todos los trabajadores y auténomos por igual, teniendo en cuenta las
especificidades de los sistemas nacionales;

- Mejorar la integracion en el mercado laboral y la calidad del trabajo, para permitir la
acumulacién efectiva de prestaciones de jubilaciéon adecuadas, ademas de abordar el efecto
de la discriminacion de género y otras formas de discriminacién y, por tanto, contribuir a la
sostenibilidad del sistema;

- Garantizar la adecuacion de las pensiones publicas a través de reformas previsibles y
coherentes, que garanticen también el mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones;

- Garantizar la seguridad de los ingresos a todos los ciudadanos y residentes, sin
discriminacion, con regimenes altamente inclusivos y adecuados, combinados con una
estrategia de mercado de trabajo de "convergencia al alza e impulso a los servicios publicos
de empleo";

- Garantizar una sanidad publica de alta calidad y universal y unos cuidados de larga duracidn
accesibles como parte integrante de los sistemas de proteccién social; y

- Comprometerse en la asignacion adecuada y apropiada del gasto publico, para proporcionar
los recursos necesarios a la concrecién de estos derechos.

Los sistemas legales publicos y de financiacién colectiva deben desempefiar un papel
fundamental en la universalidad y adecuacion de la proteccion social. Basados en la
universalidad, el reparto de riesgos, la solidaridad y la equidad, siguen siendo los medios
mas eficaces para garantizar una cobertura y unas prestaciones elevadas. El papel de los
sistemas profesionales y privados puede ser importante, aunque solo complementario,
dados los resultados inciertos y desiguales en toda Europa.

Es pertinente sefialar que este enfoque esta en consonancia con la opinidn expuesta en
el Informe de Derechos Fundamentales 2018 de la Agencia de Derechos Fundamentales
de la Unidn Europea (Agencia de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, 2018).
Este planteamiento favorece un enfoque que:
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"... explora el lento pero inexorable cambio de modo de pensar en la vejez en términos de
"déficits" que crean "necesidades" a uno mds amplio que abarca un enfoque "basado en
los derechos" hacia el envejecimiento. Este cambio de paradigma, que evoluciona
gradualmente, se esfuerza por respetar el derecho fundamental a la igualdad de trato de
todas las personas, independientemente de su edad, sin descuidar la proteccion y el apoyo
a quienes lo necesitan. Un enfoque basado en los derechos humanos no contradice la
realidad de las necesidades especificas de la edad; al contrario, un enfoque basado en los
derechos permite satisfacer mejor las necesidades, segun sea necesario, enmarcdndolas
en una narrativa basada en los derechos humanos".

2 Retos de la prestacion de pensiones

2.1 Panorama general

Esta seccidn ofrece una visidn general, desde la perspectiva de la UE, de los retos nacionales
mas importantes para una prestacién de pensiones eficaz y adecuada. La informacidn se ha
obtenido a través de las encuestas nacionales de las centrales sindicales designadas y de los
informes nacionales redactados por expertos nacionales en pensiones, en colaboracién con
las centrales sindicales. Los antecedentes del sistema de pensiones en estos paises se
encuentran en el Apéndice 1.

Los retos que se han identificado a través del estudio que se ha llevado a cabo a nivel nacional
son muchos y dispares, con una proporcion significativa que es especifica del contexto
nacional de los respectivos paises. Sin embargo, a grandes rasgos, los retos pueden
clasificarse de forma util, con el fin de estructurar este informe, bajo los siguientes epigrafes:

e Econdmico y fiscal;

e Demogrifico;

e Mercado del trabajo; y

e Estructural y paramétrico.

Estos retos se abordan sucesivamente a continuacién. Sin embargo, debe entenderse que, en
la practica, la mayoria de los retos son multidimensionales e incorporan varias de estas
diferentes categorias. Por ejemplo, una propuesta de aumento de la edad de jubilaciéon puede
plantearse como una medida fiscal para reducir el coste de la proteccién social, o como una
medida del mercado laboral, o como una respuesta a la prolongaciéon de la vida, o
simplemente como un parametro.

2.2 Retos econdmicos y fiscales
e De los Informes Nacionales se desprende que el reto mas importante para la mejora
de las pensiones es la afirmacidn, respaldada por muchos gobiernos, de que el coste
de una proteccién social eficaz y adecuada es inasequible. Los Informes Nacionales
sefialan la forma en que los gobiernos nacionales interpretan invariablemente la
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necesidad de un sistema de pensiones sostenible casi totalmente en términos
financieros, ignorando ampliamente la necesidad de cumplir también los objetivos
sociales. Varios informes piden que se replantee lo que constituye la sostenibilidad o
hacen hincapié en que lo que constituye un sistema sostenible es, en el fondo, una
cuestién politica mds que econdmica.

Los datos muestran que la situacidn varia considerablemente de un pais a otro. En el
Apéndice 2 se ofrece informacidn sobre las circunstancias de los 12 paises incluidos
en el Proyecto, extraida del Informe sobre el Envejecimiento 2018 de la UE (Comisién
Europea, 2018). Este incluye proyecciones de gasto en pensiones publicas expresado
como porcentaje del PIB. Durante el periodo hasta 2070 se espera que estos costes:

Se reduzcan en siete de estos Estados miembros (Croacia, Francia, Italia, Letonia,
Polonia, Espaia y Suecia); y

Aumenten en cinco de estos Estados miembros (Austria, Bélgica, Bulgaria, Alemaniay
Rumania).

El cambio para el conjunto de la UE27 es una reduccion de la parte del PIB que se gasta
en pensiones publicas del 11,9% al 11,4%, una caida de 0,5 puntos porcentuales. Las
caidas mas importantes en los 12 paises se dan en Croacia, del 10,6% al 6,8%, y en
Francia, del 15,0% al 11,8%. Tales reducciones, previstas para varios Estados
miembros, deben hacer temer que se produzcan carencias masivas en la futura
proteccion social. Si hay que proteger la prestacion, si no mejorarla, es axiomatico
gue, a medida que aumente el nimero de personas mayores, también lo haran los
costes relacionados con la edad. Dada la magnitud del aumento previsto de la
proporcidén de personas mayores en la poblacién total, con un incremento previsto
para la UE27 del 20% al 30% de la poblacion de 65 afios o0 mas entre 2020 y 2070, la
equidad intergeneracional requiere un aumento adecuado de la parte del PIB
destinada al gasto social para las personas mayores. El reto serd ain mayor cuando se
necesite lo que los sindicatos consideran mejoras necesarias en la prestacién.

El nivel de gasto en proteccion social es, en Ultima instancia, una decisidn politica, con
o sin el cambio demografico que se produzca. No hay nada que se dé a priori sobre
gué nivel de gasto en pensiones es social y politicamente aceptable. Eso lo decide cada
pais en cada momento. Sin embargo, existen limitaciones en cuanto a lo que se puede
permitir, dependiendo sobre todo del punto de partida. Estas limitaciones incluyen la
aceptabilidad politica de la cantidad y el ritmo de cualquier aumento para tener en
cuenta este cambio demografico y la mejora de las normas de prestacidn que se
necesitan para lograr los objetivos del Pilar Europeo de Derechos Sociales y de la CES.

Los factores econdmicos influiran en lo que es factible lograr y politicamente
aceptable. La prestacidn de las pensiones no puede aislarse de lo que ocurre en el
resto de la economia, incluso si hacemos caso omiso de los burdos llamamientos a la
austeridad por parte de aquellos intereses que quieren recortes en el gasto publico
por su propio bien. Los retos econdmicos que se plantean en las encuestas y en los
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Informes Nacionales, dentro de los cuales se pretende mejorar la proteccion social,
son los siguientes:

- Un crecimiento econdmico lento;
- Inversién inadecuada y bajo crecimiento de la productividad;
- Los bajos tipos de interés, que hacen improductivo el ahorro; y

- La creciente desigualdad de ingresos y de capital, que hace que aumente el nimero de
personas que tienen dificultades para llegar a fin de mes y para las que es dificil, o imposible,
prever su jubilacién.

Ninguno de estos factores tiene que ver directamente con la proteccién social, pero los datos
destacan que su resolucién contribuiria a aliviar los retos econdmicos vy fiscales a los que se
enfrenta directamente una economia nacional, dado el objetivo de lograr una proteccion
social adecuada y sostenible. Al mismo tiempo, no se trata de problemas derivados de las
politicas que promueven la proteccidn social, ya que no hay pruebas sdélidas de que exista una
relacion definitiva entre el envejecimiento de la poblacidn y la ralentizacion del crecimiento
econdmico (Guardiancich, ludicone, Natali & Raitano, 2019).

2.3 Retos demograficos

El envejecimiento de la poblaciéon, sobre todo como resultado de los continuos aumentos de
la longevidad que se prevén, representa un reto para la cobertura de las pensiones. Por un
lado, la prolongacion de la vida en buen estado de salud en comparacion con las generaciones
anteriores es claramente bienvenida. Sin embargo, como se reconoce en general en los
Informes Nacionales, significa que las pensiones tendran que pagarse durante mas tiempo'y,
sobre todo si va acompafiada de una disminucién de la tasa de natalidad, los pensionistas
aumentaran en proporcion a la poblacién total.

El impacto potencial de estas tendencias queda ilustrado por la informacién del Informe sobre
el Envejecimiento de la CE. Los datos elaborados para el Informe sobre el Envejecimiento
2021 de la UE (Comisién Europea, 2020) proyectan una reduccién de la poblacién total de la
UE de 447 millones en 2019 a 424 millones en 2070. En el mismo periodo, se espera que la
poblacién en edad de trabajar (personas de entre 20 y 64 afios) también disminuya, pero de
forma mas significativa, de 264 millones en 2019 a 216 millones en 2070. Como consecuencia
de ello, se espera que lo que el Informe sobre el Envejecimiento 2021 denomina "tasa de
dependencia de la tercera edad 20-64", es decir, el nimero de personas de 65 afos o mas en
relacion con el nimero de personas de 20 a 64 afos, aumente del 34,4% en 2019 al 59,2% en
2070. Las cifras del Apéndice 3 ofrecen mas detalles sobre la magnitud del reto.

Los datos demograficos se complementan con el andlisis del Informe sobre la adecuacién de
las pensiones de 2018 (Comision Europea, 2018) de las medidas de reforma destinadas a
garantizar unas pensiones adecuadas y financieramente sostenibles. Segun el Informe, se
espera que los costes fiscales vinculados a las pensiones, la asistencia sanitaria y los cuidados
de larga duracién aumenten en las préximas décadas a medida que la poblacion europea siga
envejeciendo de forma significativa.

With the financial support of the European Union

10



La necesidad de aumentar los gastos relacionados con la edad no es sorprendente ni
inapropiada para una sociedad con una proporcién creciente de personas mayores dentro de
la poblacidn total. Es de esperar que se dedique una parte mayor de los recursos totales a las
personas mayores. Si la reforma de las pensiones y del mercado laboral redujera la parte de
los recursos dedicados a las personas mayores, es axiomatico que, por término medio, se
reduciria su bienestar a través de alguna combinacidon de pensiones mas bajas y vidas
laborales mas largas. Pero no hay pruebas de que este proceso de envejecimiento vaya a
reducir los recursos totales disponibles en una sociedad: el Informe sobre el Envejecimiento
2021 (Comisidon Europea, 2020) ofrece cifras, incluidas en el Apéndice 3, que proyectan un
crecimiento continuo del PIB, tanto global como per cédpita. Asi pues, la verdadera cuestion
es la distribucidn de los recursos, es decir, cdmo se repartira el crecimiento previsto de los
recursos entre los econdmicamente activos y los inactivos y cémo evolucionard la relacion
numérica entre los contribuyentes y los beneficiarios de las prestaciones

Sin embargo, estas y otras cifras similares se presentan con frecuencia en el contexto de la
proteccion social, con el corolario explicito o implicito de que la proteccidn social estd bajo
presion y, por lo tanto, debe recortarse. Algunos comentaristas sugieren que incluso un
aumento relativamente moderado de la parte del PIB que se necesita para pagar las
pensiones es, en si mismo, una prueba de "insostenibilidad", independientemente del
envejecimiento de la poblacidn. Esto plantea cuestiones fundamentales de (in)equidad
intergeneracional a costa de los jovenes de hoy. Asi pues, dada la prevalencia de estas cifras
en nuestros debates, es vital comprender mejor lo que significan para la consecucién de una
proteccion social adecuada.

En efecto, un cambio demografico importante dara lugar a importantes desafios tanto para
la sociedad en su conjunto como, en particular, para los sistemas de pensiones, junto con la
sanidad y los cuidados de larga duracién. Garantizar la financiacion a largo plazo de unas
pensiones adecuadas en el contexto del envejecimiento previsto de la poblacidén es uno de
los retos importantes de nuestro tiempo. Por ello, es preocupante que muchas de las
recomendaciones politicas sobre como afrontar este reto se basen en una interpretacién
errénea de las cifras demograficas.

El reto demografico se malinterpreta debido a tres errores.

e En primer lugar, se establece una comparacién errénea, en la que el nimero de
personas en edad de trabajar se equipara falsamente con el nimero de personas con
empleo (cotizantes), mientras que el nimero de personas en edad de jubilacién se
equipara falsamente con el nimero de jubilados (beneficiarios);

e Ensegundo lugar, los cambios demograficos previstos se consideran de forma aislada,
sin tener en cuenta los cambios sociales y econdmicos que se produciran en el mismo
periodo, ni la escala temporal en la que se produciran los cambios; y

e En tercer lugar, no se presta suficiente atencidon al hecho de que las cifras de
longevidad suelen citarse como promedios, ignorando el impacto discriminatorio de
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las propuestas de aumento de la edad de jubilacion, sobre todo en las personas con
vidas mas cortas que la media.

A continuacion se analizan estos errores mas detalladamente.

Error n2 1. Equiparar el niimero de personas en edad de trabajar con el nimero de personas
con empleo (cotizantes); y equiparar el numero de personas en edad de jubilarse con el
numero de jubilados (beneficiarios).

Este error es generalizado y persistente. Por ejemplo, en 2010, en el lanzamiento de una
consulta a escala europea sobre las perspectivas a largo plazo de los sistemas de pensiones,
el Comisario de la UE Andor, "con el pleno respaldo de los Comisarios Olli Rehn y Michel
Barnier", hizo una declaracion que llamé la atencién: "Se prevé que el numero de jubilados
en Europa en comparacion con los que financian sus pensiones se duplique de aqui a 2060: la
situacion actual es sencillamente insostenible". (Comision Europea, 2010). Posteriormente,
un grafico ampliamente difundido y publicado en el sitio web de la Comision de la UE como
informacién de acompafiamiento del Informe sobre el Envejecimiento de 2015 pretendia
sugerir que se iba a duplicar la proporcidn entre trabajadores y pensionistas con un cambio
de 4:1 en 2013 a 2:1 en 2060 (Comisidn Europea, 2015).

La posicion real era significativamente diferente al centrarse en los que trabajan y cotizan
activamente, en lugar de fijarse solo en su edad. La magnitud de la diferencia queda
demostrada por las cifras del Cuadro 111.1.86 Ratio de apoyo (cotizantes/100 pensionistas,
pensiones publicas) del Informe sobre el Envejecimiento de 2018 (Comisién Europea, 2018).
El Cuadro muestra que en 2016 habia 159,9 cotizantes por cada 100 pensionistas, lo que se
traduce en una relacién entre cotizantes y pensionistas de 1,6:1. Esta cifra difiere
considerablemente de la relacion de 4:1 que aparece en el grafico de la Comisién y en la
alarmante declaracion de “insostenible" del Comisario.

La razén por la que la supuesta proporcién de 4:1 entre trabajadores y pensionistas difiere
tanto de la cifra real de 1,6:1 es muy sencilla: Porque 4:1 no era la proporcidon entre
trabajadores y pensionistas, sino el grupo de edad de 15 a 64 anos en relacion con el grupo
de edad de 65 afios o mas. Esto no reconoce que en la Unién Europea solo alrededor de dos
tercios de las personas de 15 a 64 aios tienen un empleo. Esta cifra incluye a los que no tienen
un empleo a tiempo completo, como por ejemplo los que tienen lo que en Alemania se llama
"minitrabajos". Por otro lado, entre los que no tienen empleo, muchos millones buscan
desesperadamente un trabajo y muchos mas millones se jubilan anticipadamente, una gran
parte por motivos de salud. En 2016, el 28% de todos los pensionistas de la UE-27 eran
menores de 65 afios (Comisidn Europea, 2018).

La practica habitual de ignorar esta realidad tiene consecuencias importantes a la hora de
evaluar la magnitud del reto del envejecimiento. Si se define la relacién simplemente por la
edad y no por el estatus econdmico, el tremendo cambio de la relacién 4:1 a 2:1 entre los
grupos de edad por encima y por debajo del limite de los 65 afios solo puede contrarrestarse
elevando este limite a una edad superior. Si se define el problema solo en términos de edad,
la solucién pasa inevitablemente por un aumento de la edad de jubilacién. Se trata de un
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razonamiento circular, ya que el mantenimiento del gasto publico en pensiones al nivel actual,
sea cual sea la composicion de edad de la poblacién en el futuro, se define, a priori, como
sostenibilidad. Incluso los analistas neoliberales comparten este razonamiento tan
problematico.

Por el contrario, cuando la atencidn se centra mas propiamente en la situacién econémica
gue en la edad, la atencidn se dirige a las carencias existentes en la poblaciéon en edad de
trabajar, que se reflejan tanto en las bajas tasas de empleo como en las altas tasas de
desempleo, la discapacidad y la jubilacién anticipada. La conclusidon necesaria es que, para
compensar la reduccién de la proporcion entre cotizantes y beneficiarios de prestaciones, la
prioridad debe ser la mejora de la integracién en el mercado laboral de las personas en edad
de trabajar. La propia Comision Europea reconocia esta realidad, cuando ya en 2008 afirmaba
que "El aumento de los niveles de empleo [en empleos de calidad] es posiblemente la
estrategia mds eficaz con que los paises pueden prepararse para el envejecimiento de la
poblacion”. (Comision Europea, 2008)

Para dejar clara la importancia de la situacion econdmica de las personas, hay que distinguir
claramente entre los indices de dependencia puramente demograficos y los econémicos. Esto
requiere una mejora significativa de la forma en que se define la dependencia econdmica a
efectos de evaluar la sostenibilidad, como "pensionistas y desempleados en relacion con las
personas con empleo", tal y como se sugiridé en el Libro Blanco sobre las pensiones de la
Comisidon Europea (el Libro Blanco de la CE) (Comisién Europea, 2012). Los cdlculos de
escenarios a largo plazo, teniendo en cuenta el margen que existe en la sociedad para una
mejor integracién laboral de las personas en edad de trabajar, demuestran claramente la
posibilidad de mitigar sustancialmente el aumento previsto de la dependencia econdmica y,
por tanto, de mejorar la sostenibilidad financiera.

Error n2 2. Los cambios previstos en la demografia se consideran de forma aislada, sin tener
en cuenta los cambios sociales y econdmicos que se produciran en el mismo periodo, ni la
escala temporal en la que se producira el cambio.

Error n2 2. Los cambios previstos en la demografia se consideran de forma aislada, sin
tener en cuenta los cambios sociales y econdmicos que se produciran en el mismo
periodo, ni la escala temporal en la que se producira el cambio.

Con demasiada frecuencia, los comentaristas asumen que cualquier aumento de la
tasa de dependencia equivale intrinsecamente a la insostenibilidad. Al igual que las
cifras utilizadas por el Comisario Andor, se citan sin ponerlas en contexto. Ignoran
factores como el crecimiento econdmico potencial y la escala temporal en la que se
producirdn los cambios. Cuando se tienen en cuenta, las conclusiones que se sacan
son diferentes de las que se suelen alcanzar.

El primer punto que hay que entender es que cualquier evaluacion del impacto de los
cambios demograficos debe tener en cuenta los demas cambios econdmicos y sociales
durante el periodo correspondiente. No es razonable incluir el cambio demografico
en un argumento sin tener en cuenta también otros aspectos previstos. Esto se aplica
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especialmente al crecimiento previsto del PIB. Aunque esto no esta garantizado, por
supuesto, surge una imagen diferente cuando se considera este aspecto, incluso
cuando se prevé que los cambios demograficos que se produciran en los préximos 50
afios serdn sustanciales.

El Informe sobre el Envejecimiento 2021 (Comision Europea, 2020) prevé que, durante
el periodo comprendido entre 2019 y 2070, el PIB de la UE27 casi se duplicara. Cuando
se expresa per capita de la poblacion en edad de trabajar o mayor, el crecimiento es
del 108%. Esto significa que, incluso teniendo en cuenta el aumento de la poblacidon
de edad avanzada en comparacién con la poblacién en edad de trabajar, el aumento
de la renta per capita serd mas que suficiente para que todos, tanto si trabajan como
si cobran una pension, estén mejor.

Ya sabemos por experiencia, con la expansién del estado del bienestar, que es posible
gue haya un aumento sustancial del gasto social global como parte del PIB, con el
consiguiente aumento del impuesto sobre la renta y de las tasas de cotizacién a la
seguridad social, sin perjuicio del nivel de vida de los que tienen empleo. Esto ha sido
posible gracias al aumento de la productividad y de los salarios. No hay razén para
suponer que, dadas las expectativas de aumento continuado de la productividad
mostradas en el Informe sobre el Envejecimiento, este mecanismo no continude en el
futuro. Sigue siendo inevitable la cuestidon de cdmo se reparten equitativamente los
beneficios de la productividad, pero existe la posibilidad de mejorar los niveles de
todos los grupos.

El segundo punto es que el cambio demografico no se produce de golpe, sino que
tiene lugar de forma relativamente lenta durante largos periodos de tiempo. Si
consideramos el pasado, estd claro que el nimero de personas mayores, expresado
como proporcidon de la poblaciéon adulta, ha cambiado significativamente con el
tiempo. Si nos remontamos al afio 1900, por ejemplo, el nUmero de personas mayores
habrd sido mucho menor que el actual. Pero durante el siglo XX y en el XXI, la
proporcién de pensionistas ha crecido de forma constante y sostenida.

La historia deja claro que las sociedades son capaces de hacer frente a cambios
sustanciales en el volumen relativo de las diferentes cohortes de edad, siempre que
se les dé tiempo suficiente. No hay razén para suponer que este proceso se haya
detenido necesariamente en este momento. Por lo tanto, no es el valor absoluto de
un cambio en el nUmero de pensionistas lo que crea problemas de sostenibilidad. El
factor limitante es el ritmo de ese cambio. Un cambio que podria crear dificultades
sociales y politicas si se produjera en un afio mas o menos se convierte en aceptable
cuando se produce a lo largo de muchas décadas. Hemos visto cambios sustanciales
en el pasado y no hay razén para suponer que no puedan volver a producirse en el
futuro

Volviendo a la escala temporal de los futuros cambios demograficos, consideremos,
por ejemplo, el siguiente fragmento de la Seccion 2 del Documento de Sintesis del
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Informe sobre el Envejecimiento 2021 (Comisidon Europea, 2020) de la Comisidn
Europea.

"Se prevé que la tasa demogrdfica de dependencia de la tercera edad de la UE (es decir, la
relacion entre las personas de 65 afios o mds y las de 20 a 64 afos) aumente
considerablemente en las proximas décadas. De alrededor del 29% en 2010, ha pasado al 34%
en 2019 y se prevé que siga aumentando hasta el 59% en 2070...".

El aumento que se prevé del 34% al 59% es sustancial. Sin embargo, ninguna ley econdmica
o social determina cémo debe distribuirse la riqueza nacional entre los distintos grupos de
edad ni que una proporcidn sea, a priori, mdas sostenible que otra. Es simplemente el resultado
combinado de la historia y de las decisiones politicas actuales.

La escala del cambio demografico sostenible se ilustra en la Tabla 3.1, que compara el cambio
en la distribucidn por edades que ha tenido lugar en los Ultimos 60 afios con el que se espera
en los proximos 60 afios. Para la ilustracion, la Tabla utiliza las cifras proporcionadas por la
OCDE (OCDE, 2019) para lo que describe como la "relacion entre la edad demografica
avanzada y la edad de trabajar". Las cifras se muestran por paises, utilizando las disponibles
para los paises incluidos en el Proyecto y la UE28.

Tabla 2.1. Proporcidn de la poblacién adulta mayor de 65 afios
Aumento de los valores histdricos y proyectados

De 1960 a 2020 De 2020 a 2080

Total por afio Total por afio
Austria 37% 0.5% 58% 0.8%
Bélgica 47% 0.6% 46% 0.6%
Francia 58% 0.8% 41% 0.6%
Alemania 67% 0.9% 40% 0.6%
Italia 101% 1.2% 57% 0.7%
Letonia 74% 0.9% 27% 0.4%
Polonia 146% 1.5% 74% 0.9%
Espafia 94% 1.1% 73% 0.9%
Suecia 57% 0.8% 32% 0.5%
EU28 80% 1.0% 52% 0.7%

Notas:

1. Fuente original de las cifras de la OCDE: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econdmicos y
Sociales (2019), World Population Prospects 2019, Online Edition (para periodos futuros: previsién de
la variante media).

2. Las cifras de la tabla son célculos del redactor, basados en las cifras mostradas en el informe de la
OCDE para el numero de individuos de 65 afios o mas por cada 100 personas de entre 20 y 64 afos.

3. Cifras no facilitadas por la OCDE para Bulgaria, Croacia y Rumania

Por ejemplo, la tabla muestra que para la UE28 la poblacion adulta de 65 afios o mas,
expresada como porcentaje de la poblacién de 20 afios 0 mas, aumentd un 80% entre 1960 y
2020. Expresado en forma de tasa media anual de aumento, esto supone un 1,0% al afio. En
los proximos 60 afios, el aumento global para la UE28 se espera que sea del 52%, lo que
supone un aumento medio anual del 0,7%.
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Lo que se desprende de la tabla es que en los ultimos 60 afios se han producido cambios
demograficos sustanciales que varian de un pais a otro. Sin embargo, todos estos cambios a
ritmos tan diferentes han sido sostenidos. Los cambios que se esperan ahora en los préximos
60 afios no son ajenos a los del pasado y, en la mayoria de los casos, son proporcionalmente
menores. En realidad, corresponde a quienes creen que un proceso de cambio que se ha
mantenido durante muchas décadas ha llegado a un punto en el que deja de funcionar
demostrar por qué es asi. No hay que dar por sentado, sin ninguna prueba, que esos cambios
ya no son sostenibles.

Error n2 3. El impacto del cambio demografico se discute demasiado a menudo en términos
de promedios, ignorando las grandes diferencias en como afecta a los individuos.

El tercer error es que el debate publico sobre el aumento de la esperanza de vida se limita
casi siempre a los valores medios, divididos solo por sexo. Sin embargo, la longevidad entre
hombres y mujeres también difiere tanto o mas con el estatus socioecondmico, los ingresos
o la educacion. También varia segun la raza y la clase social. Las personas con ingresos
elevados, con estudios superiores, etc., tienden a vivir mucho mds tiempo que las personas
con ingresos bajos y estudios limitados. Desarrollar una politica para el pensionista con la
esperanza de vida media puede suponer una discriminacién sustancial contra aquellos cuya
esperanza de vida es mads corta. Dado que las personas con una esperanza de vida mas corta
suelen pertenecer a grupos que ya sufren discriminacion, esto no hace sino agravar los
problemas a los que se enfrentan.

En la practica, esto significa que un vinculo automatico entre el aumento medio de la
esperanza de vida y la edad de jubilacidn esta en contradiccién con la evidencia de que pocas
cosas son mas desiguales que la esperanza de vida individual y las condiciones de salud. De
los estudios econdmicos y epidemioldgicos se desprende que existe un fuerte vinculo entre
la salud individual y las caracteristicas socioeconémicas (Guardiancich, ludicone, Natali y
Raitano, 2019). Esto se ha reconocido desde hace tiempo. Por ejemplo, el informe de la
Direccién General de Sanidad y Proteccion de los Consumidores (Mackenbach, Meerding, &
Kuns, 2007) en 2007, "Implicaciones econdmicas de las desigualdades socioecondmicas en
materia de salud en la Unidn Europea”, llegé a la siguiente conclusién:

“La mayoria de los andlisis de la relacion entre salud y economia se centran en la salud
media, pero en realidad la salud estad distribuida de forma muy desigual en la sociedad.
En todos los paises con datos disponibles existen diferencias significativas en materia
de salud entre los grupos socioecondmicos, en el sentido de que las personas con
niveles mds bajos de educacion, ocupacion y/o ingresos tienden a tener tasas de
morbilidad y mortalidad sistemdticamente mds altas..."

Estas conclusiones se vieron reforzadas por la publicacién en 2013 de otro informe de la
Direccién General, "Desigualdades en materia de salud en la UE" (Marmot, 2013).

Por lo tanto, es necesario comprender mejor las implicaciones que las caracteristicas
socioecondmicas de los diferentes grupos tienen para la politica de pensiones. La cuestion
mas destacada es el impacto diferencial de los aumentos de la edad de jubilaciéon en grupos
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con diferentes expectativas de vida. Cuanto mas corta sea la expectativa de vida de un grupo
determinado, mayor sera el impacto proporcional en su pensidn previsible. En otras palabras,
los grupos que ya tienen carencias y falta de oportunidades sociales son los que mas pierden
cuando se aumenta la edad de jubilacién. Su situacidn es sistemdaticamente ignorada cuando
se trata de los mecanismos de ajuste automatico.

2.4  Los retos del mercado del trabajo
e Segln los datos de los Informes Nacionales, es evidente que las malas condiciones del
mercado laboral suponen un reto generalizado vy significativo para una proteccion
social adecuada, eficaz y completa. Existen pruebas sustanciales de las multiples
formas en que las deficiencias de los mercados de trabajo y de la calidad del empleo
repercuten en la inadecuacién de las pensiones. Los distintos factores afectan a las
pensiones a nivel de:

e el individuo, cuando la acumulacién de prestaciones depende de su participacion en
el mercado laboral; y

e el sistema en su conjunto, a través de su impacto en las finanzas del sistema.

Por ejemplo, cuando un trabajador se pasa a la economia menos formal o se queda sin
empleo, acumula pensiones futuras mas bajas. Al mismo tiempo, tienen menos capacidad
para contribuir a mantener a los actuales jubilados. Por lo tanto, estos factores son relevantes
tanto para los pensionistas actuales como para los futuros, y abordar estas deficiencias del
mercado laboral es de crucial importancia a la hora de considerar la proteccidn social.

La importancia y la relevancia de la cuestién son ampliamente reconocidas. La OCDE, en la
edicidon de 2019 de su informe periddico sobre las tendencias de las pensiones, Pensions at a
Glance, concluyd que "La aparicién y la expansidn de nuevas formas de trabajo han ampliado
los problemas de las pensiones relacionados con el trabajo no estandar, especialmente entre
los asalariados de bajos ingresos" (OCDE, 2019).

Los datos de los Informes Nacionales hacen hincapié en la relacién entre los trabajos de mala
calidad y las pensiones inadecuadas y en como esto determina qué politicas son necesarias
para lograr mejoras en la prestacion de las pensiones. Los desafios especificos que deben
abordarse incluyen:

e bajos niveles de remuneracién;

e inseguridad laboral;

e desempleo en cualquier etapa de la carrera;

e |afalta de oportunidades de desarrollo profesional

e el crecimiento de la economia informal y los nuevos tipos de empleo; y

e en funcidén de la estructura de pensiones del pais, la falta de acceso a un nivel
razonable de pensiones complementarias.
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De las pruebas se desprende que existe un reto importante porque la estructura de las
pensiones suele establecerse con una visién limitada de como se organiza el empleo. Con
demasiada frecuencia se asume implicitamente que el trabajo es a tiempo completo y para
toda la vida con un Unico empleador. Este supuesto nunca ha sido el caso para todos los
trabajadores, por supuesto, pero las tendencias recientes en los patrones de empleo
significan que los trabajos atipicos y la economia irregular se han extendido cada vez mas. Tal
y como se ha descrito anteriormente, el uso del trabajo a tiempo parcial involuntario, los
contratos temporales, los contratos de cero horas, los periodos de practicas en régimen de
explotacion y el falso autoempleo suponen un reto para garantizar unas pensiones
adecuadas.

El falso autoempleo supone un reto especial. La linea de demarcacién entre el trabajo
dependiente y el autoempleo es a menudo poco clara y cada vez lo es menos, ya que las
organizaciones comerciales tratan de explotar el arbitraje normativo entre ambos. A medida
qgue las caracteristicas tradicionales de la condicién de empleado pierden importancia se
desarrollan nuevos tipos de trabajo dependiente que no se califican como tales, lo que da
lugar a la pérdida de proteccién por parte de la legislacidn laboral y los convenios colectivos.
En lo que respecta a las pensiones, incluso en los sistemas en los que se incluyen
automaticamente todos los tipos de empleo, el hecho de ser calificado o no como trabajador
asalariado cuenta mucho, al menos en lo que respecta al reparto de las cotizaciones con el
empresario.

Desgraciadamente, los indicadores clave del mercado laboral, como la tasa de empleo global,
suelen dar una falsa impresién del potencial existente para una mejor integracién en el
mercado laboral, principalmente porque no se distingue entre los individuos con una amplia
variacion en sus horas de trabajo. Por ello, como se analiza con mas detalle en el apartado 4,
habria que mejorar y prestar mas atencion a indicadores como la tasa de empleo equivalente
a tiempo completo y establecer nuevos indicadores, como las tasas de empleo especificas,
gue permitan separar el empleo marginal a tiempo parcial. El Apéndice 5 ofrece algunos datos
relevantes.

La necesidad de mejorar la prevision complementaria a cargo del empleador varia
significativamente entre los distintos paises, dependiendo de la estructura de pensiones del
pais en cuestion. Algunos paises, por su historia o por su disefio, confian relativamente poco
en la previsién privada. Cuando este es el caso, el reto es mantener o mejorar la prestacion
publica y resistirse a la propuesta de cambiar a la prestacidn privada. Sin embargo, en los
paises que dependen en mayor medida de la prestacidon de pensiones complementarias por
parte del empleador o del sector, la defensa y el desarrollo de unas relaciones laborales
eficaces suponen un reto especial para lograr mejoras en la prestacion de pensiones. Cuando
la provisién de pensiones depende de la relacion laboral, los sindicatos tratardn
inevitablemente de desempefiar un papel importante, pero la eficacia con la que puedan
desempeiiar ese papel variara. En estas circunstancias, también son necesarias medidas para
reforzar la negociacién colectiva.
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Las deficiencias de los mercados de trabajo sefialadas anteriormente afectan a todos los
sectores de la sociedad. Sin embargo, en los mercados laborales persisten formas de
discriminacidn que amplifican las deficiencias antes expuestas para una serie de grupos, como
las mujeres, los discapacitados, las minorias étnicas y las minorias sexuales y de género. En
gran medida, estos grupos salen perdiendo en términos de proteccidén social porque se
enfrentan a formas mads generales de discriminacion. Sufren los bajos salarios y la falta de
oportunidades laborales, lo que se traduce en pensiones bajas.

Por ejemplo, los mercados laborales se caracterizan por las fuertes desigualdades de género.
A pesar de un aumento sustancial de las tasas de empleo femenino en los ultimos afos,
persisten las desigualdades de género en cuanto a la integracidén en el mercado laboral. Las
mujeres siguen recibiendo salarios por hora significativamente mas bajos, pasan mucho
menos tiempo a la semana en un empleo remunerado, tienen muchas mas interrupciones en
su carrera debido al cuidado de los hijos o de parientes mayores, al tiempo que realizan la
mayor parte del trabajo no remunerado. Todas estas diferencias repercuten en los ingresos y
los periodos de empleo de las mujeres a lo largo de su vida y, por tanto, en los resultados de
sus pensiones. Ademas de las mujeres, los jovenes, los inmigrantes, las personas con
capacidad de trabajo reducida y los desempleados de larga duracion son los mas afectados
por la escasa integracién en el mercado del trabajo vy, por lo tanto, corren el riesgo de tener
malos resultados en materia de pensiones.

El hecho de que los ingresos por pensiones sean significativamente mas bajos refleja todas
estas desigualdades relacionadas con el mercado laboral. Segun Eurostat (Eurostat, 2021), el
20,9 % de las mujeres, en comparacion con el 15,5 % de los hombres, en el grupo de edad de
65 aflos 0 mas estan en riesgo de pobreza o exclusién social. También se informa de que las
mujeres de la UE de 65 afilos o mas reciben una pension que es, por término medio, un 29%
inferior a la de los hombres, aunque esta cifra es un 5% inferior a la correspondiente a 2010.
La brecha de género también se aplica a la no cobertura de las pensiones. Mientras que casi
todos los hombres mayores de 65 afios reciben una pensién, alrededor del 11% de las mujeres
no lo hacen. En 2019, la brecha de género en la no cobertura para las personas de 65 a 79
anos fue 6,2 puntos porcentuales menor que en 2008; aun asi era del 10,2%.

2.5 Retos estructurales y paramétricos

Los Informes Nacionales proporcionan pruebas de los retos relacionados con la estructura y
las normas del sistema de pensiones de un pais que, por su naturaleza, son especificas de
cada pais y, por tanto, estan determinadas en gran parte por su historia y sus instituciones
especificas de provision de pensiones. También esta claro que, aunque los sindicatos buscan
invariablemente mejoras en la proteccion social, la mayoria de los debates sobre los cambios
propuestos en los sistemas de pensiones en los ultimos afos han sido, en la practica, de
naturaleza defensiva, es decir, se oponen a los cambios que reducen la adecuaciéon de la
prestacion o que pretenden trasladar mas riesgos a los trabajadores en contraposicién a los
empresarios. Esto ha sido en gran medida una reaccién a las medidas que se proponen con el
objetivo de la austeridad, en lugar de las mejoras estructurales.
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La tendencia general de los cambios que se han producido en la proteccidn social es clara,
aunque existe una gran variacion entre los distintos paises (Guardiancich, ludicone, Natali y
Raitano, 2019). Sin embargo, el movimiento no ha sido todo en un sentido, ya que algunos
paises han mejorado la adecuacion de las prestaciones de las pensiones (OCDE, 2019). No
obstante, de los Informes Nacionales se desprende que son las medidas de austeridad las que
han dominado los debates, con politicas estrechamente vinculadas que buscan:

e En primer lugar, contener el gasto en pensiones - mediante una vinculacién mas
estricta entre las cotizaciones y las prestaciones y una menor indexacién de las

pensiones; y

e En segundo lugar, prolongar la vida laboral - aumentando la edad de jubilacién y
reforzando los requisitos para acceder a la jubilacién anticipada.

La tabla 3.2 recoge el tema de los retos materiales que se plantean en uno o varios de los
paises incluidos en el Proyecto, con algunos comentarios explicativos. Dichos retos pueden
surgir en todos los tipos de regimenes, tanto publicos como privados. Los retos especificos de
los regimenes de financiacién privada se tratan por separado a continuacion.

Tabla 2.2 Retos estructurales y paramétricos en los sistemas de pensiones

Los cdlculos de la tasa de reemplazo tedrica para los nuevos participantes en
el mercado laboral muestran que en varios Estados miembros de la UE,
debido a las tasas de acumulacion inadecuadas, incluso los asalariados
medios con carreras de pleno empleo no pueden esperar alcanzar tasas de
sustitucidon de ingresos que permitan "mantener un nivel de vida decente"
(Recomendacidn, 2019) durante la jubilacidn.

El requisito de servicio debe producir la pensidn objetivo junto con la
tasa de acumulacidon, como se ha explicado anteriormente. Un reto
asociado es cdmo se aplican las normas a los trabajadores con carreras
gue no encajan en el patrén de un Unico empleo de por vida, incluidas
las disposiciones para la preservacion y la transferibilidad de los
derechos acumulados.

Tasa de
acumulaciéon
inadecuada
Requisitos y
umbrales de
servicio
restrictivos
Mecanismos de
equilibrio  social

insuficientes

Cuidar de los trabajadores con lagunas en su historial laboral, a
menudo por las responsabilidades de cuidado de los hijos y la creciente
necesidad de reciclaje o los periodos de enfermedad y desempleo. Los
mecanismos de equilibrio social (créditos de pensién por periodos de
desempleo, enfermedad, cuidado de los hijos, etc.) son caracteristicas
distintivas de los sistemas publicos de pensiones, cuyo objetivo es
apoyar a quienes tienen carreras que no encajan en el modelo de
empleo de por vida, siempre que se cumplan criterios especificos.
También hay que considerar qué disposiciones son necesarias
especificamente para los refugiados y otros inmigrantes, que tienen
una vida laboral reducida.
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Umbrales y
techos salariales
restrictivos

Muchos regimenes de pensiones en los que las prestaciones estan
relacionadas con los ingresos tienen un limite maximo para los
ingresos que se tienen en cuenta. Esto puede crear problemas si no se
fija a un nivel suficiente, por ejemplo, porque se fijé hace algin tiempo
y no se ha revalorizado después en funcion del crecimiento de los
ingresos. Si se fija en un nivel demasiado bajo, también priva al
régimen de los posibles ingresos por cotizaciones de los trabajadores
con mayores ingresos.

Indexacion
inadecuada

La indexacidn adecuada de las prestaciones, tanto en el pago como en
el aplazamiento, es decir, durante el periodo que transcurre entre la
adquisicion de los derechos y el momento en que se pagan, es un
elemento importante en un sistema de pensiones adecuado. El
principal reto es determinar la base adecuada que mantenga el valor
real de las prestaciones en términos de precios y que mantenga la
paridad con el nivel de vida de la poblacién activa.

Cotizaciones

Las cotizaciones deben fijarse para lograr una distribucidn justa de los
costes entre el afiliado, el empresario y el Estado.

Falta de

transferibilidad

Las disposiciones deben garantizar la acumulacién, conservacion vy
transferibilidad de los derechos acumulados.

Edad de jubilacién

Junto con las tasas de acumulacién y los mecanismos de equilibrio
social, la edad a la que se paga la pensidn es el reto mas comun para
conseguir pensiones adecuadas. Los afiliados se han enfrentado a una
presion constante para que se aumente esa edad, tanto formalmente
como en la practica. A continuacion se abordan algunos aspectos de
este reto.

La presidn de la UE a través de los Informes especificos por pais y de
los gobiernos nacionales para que se aumente la edad legal de
jubilacion, determinada por el sistema publico de pensiones, se ha
hecho casi universal. Esto ha llevado a algunos paises a introducir lo
gue se denomina "mecanismos automaticos de equilibrio" o "factores
de sostenibilidad". La caracteristica comun es que la "promesa de
pensién” se revisa automaticamente en funcién de los factores
socioeconédmicos y demograficos. Estos mecanismos a menudo son
burdos e indiscriminados.

- Edad legal de
jubilacién

- Edad de
jubilacién
efectiva

Sea cual sea la edad oficial o reglamentaria de jubilacién, la edad a la
que los afiliados, en la practica, cobran la pensién suele ser diferente,
en funcion de sus circunstancias y de la eficacia de la férmula de
jubilacion para ofrecer lo que los afiliados consideran una pensién
aceptable. También viene determinada por las condiciones del
mercado laboral, en el que la disponibilidad de empleo, o no, influira
en la decision de jubilacién.
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- Diferentes Las edades legales de jubilacion estan ahora casi totalmente igualadas,

edades con limitadas excepciones. Sin embargo, las formas indirectas de
masculinas y | discriminacién contra las mujeres, como se ha sefalado
femeninas anteriormente, hacen que las edades efectivas de jubilacién/salida del

ultimo empleo sigan siendo diferentes. El adelanto de la edad de
jubilacién de las mujeres no les favorece necesariamente si reduce la
pension que pueden percibir.

- Prestacién por | Siguen existiendo deficiencias en la forma de proporcionarles las

trabajos pensiones a los trabajadores con discapacidad, para los que la duracién
pesados y | de la vida laboral sera inferior a la media y, por lo tanto, les resultara
discapacidad mas dificil acumular los afios de servicio suficientes para obtener una

pension adecuada. Estas deficiencias también existen para los
trabajadores con empleos pesados, que a menudo no podrdn seguir
trabajando hasta la edad legal de jubilacién.

- Prestacién por | La falta de oportunidades de empleo y de posibilidades de reciclaje

jubilacién profesional obliga con demasiada frecuencia a los trabajadores a
anticipada y | jubilarse anticipadamente en condiciones desfavorables, dejandoles
tardia con prestaciones inadecuadas durante toda su jubilacion

Ademas de estos retos que se plantean en todos los regimenes de pensiones existen otros
especificos de las prestaciones de jubilacion complementarias. La presiéon para el desarrollo
de los fondos de pensiones complementarias (y sus costes) ha sido en si misma un reto
adicional. Mientras que los sistemas de proteccidn social contienen tradicionalmente una
amplia gama de riesgos compartidos en relacidén con la demografia, la longevidad, la inflacién,
los periodos de desempleo, etc., en los sistemas de pensiones profesionales y privados se ha
producido un sustancial desplazamiento del riesgo hacia los trabajadores individuales.

En los regimenes profesionales, es decir, los basados en el empleador, esto ha adoptado
principalmente la forma de un cambio de "prestacidn definida" a " cotizacidn definida". En
otros paises, donde han prevalecido los contratos individuales, ha asumido la forma de un
cambio de los contratos tradicionales de seguros de vida a productos con una garantia muy
limitada o nula. Por otra parte, ademas de desplazar los riesgos de inversién, en muchos
paises también se estd desplazando el riesgo de longevidad, sustituyendo los pagos de rentas
vitalicias por productos financieros que prevén la desacumulacién en un periodo predefinido.

Cabe sefialar que, en contraste con el frecuente cuestionamiento de la sostenibilidad a largo
plazo de las pensiones publicas de reparto, la sostenibilidad a largo plazo de los mercados
financieros en los que se basa el funcionamiento de las pensiones privadas de prefinanciaciéon
rara vez se pone en duda. Sea cual sea la estructura del sistema de pensiones, tiene que
funcionar en el mismo entorno econdmico y social. Por lo tanto, cualquier cambio en la forma
de financiar las pensiones, de las publicas de reparto a las de capitalizacidon, no debe
considerarse como una reduccién de costes. El coste de un sistema de pensiones vendra
determinado, en ultima instancia, por las prestaciones que se pagan, mas que por el método
utilizado para financiar dichas prestaciones (Barr & Diamond, 2010).
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Al mismo tiempo, deberia prestarse mds atencion al riesgo de mercado que se asocia
inevitablemente a las pensiones de prefinanciacion y a su impacto en la gama potencial de
resultados de las prestaciones de cada individuo. Un sistema con una amplia gama de
resultados probables no deberia juzgarse solo por el resultado medio. El hecho de que la
mayoria de los demas trabajadores tengan resultados medios o mejores no servira de
consuelo a los que salgan perdiendo.

En la tabla 3.3 se resumen los problemas especificos observados en la prestacidon

complementaria.

Tabla 2.3 Retos especificos de los sistemas de pensiones complementarias

Posibilidades

limitadas o]
inexistentes de
mecanismos de

equilibrio social

En un contexto de creciente movilidad en el mercado laboral, un
numero cada vez mayor de interrupciones de la carrera profesional,
formas de empleo precarias, etc., la falta de mecanismos de
equilibrio social en la mayoria de los regimenes de pensidn
complementaria se convierte en un problema cada vez mayor.
Ademas, debido a los periodos de espera y/o de adquisicion de
derechos, muchos trabajadores méviles, incluso si estan cubiertos
formalmente por un régimen de pensién complementaria, no
obtienen derechos de pension adecuados. Posibilidades limitadas
o inexistentes de mecanismos de equilibrio social

Traslado del riesgo a
los miembros

El principal reto de los sistemas de pensiones complementarias es
el desplazamiento del riesgo de estos regimenes del empresario
(y/o el proveedor) al trabajador individual. Normalmente, esto se
consigue pasando de los regimenes de PD (prestacién definida) a los
de CD (cotizacién definida).

Privatizacidn y costes

Asociado a la transferencia del riesgo a los miembros, se ha pasado
a una prestacion basada en el mercado, en contraposicién a la
prestacion colectiva, con un inevitable impacto en los costes
soportados por los miembros.

Niveles de cotizacidn
inadecuados

Uno de los retos de los sistemas de CD es que las cotizaciones se
fijen en un nivel que permita obtener unas prestaciones adecuadas,
con una distribucidén justa entre las cotizaciones de los trabajadores
y las de los empresarios.

Pérdida de las tasas
de rendimiento
garantizadas

Uno de los elementos de la transferencia de riesgos que se ha
producido es la pérdida de las tasas de rendimiento garantizadas
gue antes ofrecian algunos regimenes.

3  Politicas para afrontar los retos

3.1 Temas de los informes nacionales

En el apartado 2 del Informe se han expuesto los retos que plantea la consecucion de la
adecuaciodn, la eficacia y la cobertura de las prestaciones de jubilacidon de acuerdo con las
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prioridades de la CES en materia de proteccién social y con los objetivos del Pilar Europeo de
Derechos Sociales y de la Recomendacién. Los informes nacionales dejan claro que el alcance
y la importancia de estos retos varian de un pais a otro. No obstante, sobre la base de las
orientaciones y recomendaciones presentadas en los Informes Nacionales pueden
identificarse algunos temas comunes que deben abordarse a nivel europeo con el objetivo
practico de apoyar también las iniciativas sindicales a nivel nacional.

Los principales pasos que se han identificado en el transcurso del estudio para hacer frente a
los retos que los sindicatos han identificado en el contexto social, laboral y econémico a nivel
nacional y de la UE son los siguientes:

e Una mejor comprension de la sostenibilidad y, en particular, de que si bien la
evolucidon demografica prevista exigird cambios a largo plazo, esto no es en si mismo
una prueba de insostenibilidad;

e Una estrategia integrada para la politica de empleo y pensiones que logre reformas
del mercado laboral que mejoren la calidad del trabajo, eliminen la discriminacion y
refuercen la negociacién colectiva; y

e Laidentificacidn, teniendo en cuenta los diferentes sistemas nacionales de pensiones,
de los factores estructurales y paramétricos comunes en los que una accién adecuada
puede aumentar la provisién de una seguridad sostenible y adecuada en la jubilacién.

Estos ambitos se abordan sucesivamente a continuacién. Este informe se centra en la
proteccién social, que es, por supuesto, solo una parte de la gama de politicas sociales que
determinan la calidad de vida de las generaciones mayores. Como se subraya en la
introduccidn, esto no significa que cuestiones como la asistencia sanitaria y social, asi como
la vivienda, no sean también muy importantes para lograr el objetivo de Envejecer con
Dignidad.

Una comprension adecuada de la sostenibilidad

La sostenibilidad se refiere a la capacidad de una sociedad para mantener o incluso mejorar
las condiciones de vida de las generaciones mayores. Desgraciadamente, como se ha
comentado en el apartado 2, la concepcién comun de la sostenibilidad en el contexto del
envejecimiento previsto de la poblacién es muy cuestionable. No se trata solo de la
proporcidn del PIB asignada a las generaciones mayores o de los cambios en los ratios brutos
de poblacién. Como se trata ampliamente en la seccidn 2, estos malentendidos son:

e El deterioro de los ratios puramente demograficos en las préximas décadas no es lo
mismo que el cambio en la relacidn entre trabajadores y pensionistas;

e El aumento significativo de la proporcidén de personas mayores en la poblacidn total
o el aumento de la proporcién del PIB necesaria para la financiacion de las futuras
pensiones no es en si mismo una prueba de "insostenibilidad", ya que debe
considerarse en el contexto del crecimiento econdmico y del ritmo de cambio; y

e El paso del coste de las pensiones publicas de reparto a las de capitalizacion se
interpreta erréneamente como una reduccion de costes, mientras que no se presta
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suficiente atencion al riesgo de mercado asociado a las pensiones de
precapitalizacion.

Por lo tanto, es importante que los sindicatos presionen para que se replantee el concepto de
sostenibilidad y el uso de los indicadores correspondientes. Los indicadores se analizan en
detalle en la seccién 4, pero, en resumen, lo que se necesita es un mayor reconocimiento de:

e Ratio de dependencia: Es necesario centrarse en las tasas de dependencia que
reflejan la situacion econdmica de las personas, en lugar de basarse simplemente en
grupos de una edad determinada. Asi lo sugiere el Libro Blanco de la CE (Comisién
Europea, 2012) "pensionistas y desempleados en relacion con las personas con
empleo". Las proyecciones a largo plazo de esta proporcidn, bajo el supuesto de la
aplicacion de una estrategia del mercado laboral de "convergencia al alza",
demuestran el enorme potencial de una mejor integracion del mercado laboral para
contener el futuro aumento de la dependencia econdmica y, por ello, sobre la
sostenibilidad financiera (W6ss/Astleitner/Schafer/Stadtler/Turk/Watt, 2021) (Woss
& Tiirk, 2011)

e Cuota del PIB para los pensionistas: En el contexto del envejecimiento de la
poblacién, la equidad intergeneracional requiere inevitablemente aceptar algun
aumento futuro de la cuota del PIB de los pensionistas. Estos cambios no son en si
mismos una prueba de insostenibilidad, ya que en el pasado se han producido cambios
significativos sin dificultades sociales. También deben evaluarse en el contexto del
crecimiento econdmico previsto y del ritmo de cambio relativamente limitado, y por
tanto sostenible, que seria necesario.

3.2 Una estrategia integrada de politica de empleo y pensiones

Un tema importante en todo este Informe es la inevitable conexién entre la proteccién social
y el mercado laboral. Casi toda la financiacidn de las pensiones se basa en los ingresos
procedentes del empleo, ya sea directamente a través del pago de las cotizaciones o, en la
medida en que los sistemas se financian en parte o en su totalidad con impuestos, mas
indirectamente a través de la contribucién a los ingresos del Estado mediante el pago del
impuesto sobre la renta. Al mismo tiempo, en la mayoria de los sistemas de pensiones las
prestaciones estan vinculadas de algin modo a la evolucion de la carrera profesional del
afiliado a través de factores como la duracion del empleo, el nivel de ingresos, el importe de
las cotizaciones pagadas, etc.

El resultado es que prever un salario minimo mas alto podria ser una de las medidas mas
eficaces tanto para conseguir pensiones mas adecuadas en el futuro como para proporcionar
la base fiscal necesaria para pagar pensiones adecuadas a las generaciones actuales de
pensionistas.

En un contexto de disminucién del nimero de personas en edad de trabajar y de aumento
del nimero de personas mayores, la cantidad y calidad de los puestos de trabajo para las
personas en edad de trabajar serdn aun mas criticas en los proximos afos y décadas. La
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distribucién equitativa del trabajo remunerado, los ingresos decentes, las buenas condiciones
de trabajo y la prohibicion de la discriminacion tienden a convertirse en objetivos ain mas
importantes en un mundo en rapida evolucidon de transicién ecoldgica y digital. La formacidn
para los nuevos puestos de trabajo también tiene un papel crucial, ya que ofrece la
oportunidad de empleo a lo largo de toda la vida laboral. Todos estos objetivos son
importantes en si mismos, pero también son de crucial importancia para lograr la adecuacion
de las pensiones.

La Comisién Europea ha reconocido esta relacion en varios de sus informes. Como se ha
mencionado anteriormente, ya en 2008 declaré que "el aumento de los niveles de empleo
[con empleos de calidad] es posiblemente la estrategia mds eficaz con que los paises pueden
prepararse para el envejecimiento de la poblacion” (Comision Europea, 2008).
Lamentablemente, a pesar de estas declaraciones explicitas, no se le ha dado suficiente
importancia en la practica. Por ejemplo, la definicidn del Libro Blanco no se ha utilizado para
los calculos de los informes emblematicos de la Comisidn sobre el envejecimiento, el Informe
sobre el envejecimiento y el Informe sobre la adecuacidn de las pensiones.

La inadecuacién del mercado laboral se produce cuando los trabajadores pierden la
oportunidad de acumular una pension adecuada en la practica, aunque el sistema
proporcione una pension adecuada en teoria. Las deficiencias de los mercados de trabajo que
dan lugar a pensiones inadecuadas se han analizado con cierto detalle en el apartado 2 del
Informe. Aunque las deficiencias del mercado de trabajo afectan a toda la poblacién activa,
la forma en que afectan a las mujeres es la mas clara. Las brechas existentes en la adecuacién
reflejan en gran medida las fuertes desigualdades en las carreras profesionales que se
producen en cuestiones que afectan especialmente a las mujeres, como la peor distribucidn
del trabajo remunerado y no remunerado, la discriminacion salarial y la prestacién de apoyo
social. Esto se ve acentuado por la falta de previsidn de los periodos de crianza de los hijos.

En este contexto, es preciso poner en primer plano en el analisis y, posteriormente, en la
elaboracién de politicas, mejores datos sobre la vinculacion de las pensiones con el empleo.
Esto se desprende directamente del Pilar Europeo de Derechos Sociales y de la
Recomendacioén. Los sindicatos ya sabran qué politicas son necesarias en este ambito, y este
Informe no es el lugar para exponer extensamente cuales deberian ser sus prioridades. Sin
embargo, merece la pena destacar las siguientes cuestiones del mercado laboral que son
especialmente relevantes para la provisidén de pensiones:

e Promover la integracion en el mercado laboral y luchar contra el empleo precario y
marginal para que los derechos de pensidn se acumulen a lo largo de toda la carrera;

e Abordar la persistente brecha salarial entre hombres y mujeres y otras formas de
discriminacion en el mercado laboral por motivos como la raza, la orientacién sexual
y la identidad de género;

e Politicas activas del mercado laboral que impulsen el empleo, dotando al sistema de
los recursos necesarios para pagar unas pensiones adecuadas y proporcionar a los
trabajadores una prestacion adecuada;
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e Politicas de formacion y desarrollo profesional para que todo el mundo tenga mas
control sobre su vida laboral y la oportunidad de trabajar hasta la jubilacién; y

e Reforzar el papel de los sindicatos en la negociacion colectiva para conseguir
mayores niveles salariales y mejores condiciones de empleo.

3.3 Adecuacion - Problemas de estructura y parametros

Las encuestas nacionales realizadas en el marco del Proyecto SociAll dejan claro que, sin
mejoras significativas, demasiadas pensiones son y seguiran siendo inadecuadas. Esto
también se desprende de los datos presentados en los sucesivos informes de la UE sobre la
adecuacién de las pensiones (Comisién Europea, 2018). Sin embargo, no existe una definicion
ampliamente adoptada de lo que constituye la adecuacion de las pensiones y, como se
analizara en la seccion 4 del informe, es preciso seguir trabajando para encontrar un enfoque
para definir la adecuacion que, al tiempo que refleje las diferentes situaciones nacionales,
satisfaga el objetivo de Envejecer con Dignidad expuesto en la seccién 1. Este trabajo debera
reconocer que, en ultima instancia, la determinacion del nivel de ingresos por pensiones que
se considera adecuado serd una decisién politica sobre lo que se considera econdmica y
socialmente aceptable.

Las politicas para hacer frente a una pension ineficaz e inadecuada, incluso para las personas
gue estan plenamente integradas en el mercado laboral, tienen que abordar dos cuestiones
asociadas:

e Inadecuacidén estructural: deficiencias en la estructura del propio sistema de
pensiones; e

e Inadecuacién paramétrica: los pardmetros que determinan el resultado de las
pensiones, dada la estructura de pensiones existente.

De ellas vamos a hablar a continuacion.

Inadecuacidn estructural: Las estructuras de las pensiones varian mucho entre Estados
miembros, lo que se refleja en la situacién de los doce paises incluidos en el presente estudio.
En consecuencia, la insuficiencia estructural sera especifica de cada pais, dependiendo del
sistema nacional de pensiones y, por tanto, también lo seran las soluciones. Sin embargo, el
Proyecto ha encontrado poca presion por parte de los sindicatos para que se produzca un
cambio sustancial en la estructura de sus respectivos sistemas nacionales de pensiones. Esto
no significa necesariamente que la estructura existente sea lo que el sindicato de un pais
determinado buscaria si se le diera una hoja en blanco. Se trata mas bien de lo que se
considera practico para lograr politicamente, junto con el deseo de proteger los derechos
acumulados.

El drea en la que la estructura de un sistema de pensiones estd mas sujeta a propuestas de
cambio es el equilibrio entre un sistema estatal existente, gestionado sobre una base de
reparto, y una prestacion prefinanciada basada en el mercado. Segun los datos del Informe
Nacional, los sindicatos se oponen en general a cualquier cambio sustancial hacia este ultimo
sistema porque expone a los trabajadores a un riesgo excesivo e impone gastos innecesarios.
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En general, los regimenes complementarios se consideran un complemento y no una
sustitucion de un sistema global de pensiones publicas. Sin embargo, no se deduce
necesariamente que en los paises en los que la prestacién basada en el mercado ya tiene un
papel mas importante los sindicatos hayan buscado activamente un cambio significativo hacia
una prestacién mas estatal.

Inadecuacidén paramétrica: Mas que cambios en la estructura de las prestaciones de
jubilacidn, los sindicatos suelen buscar mejoras en la adecuacion de las pensiones mediante
cambios paramétricos. Por ejemplo, las férmulas utilizadas para calcular la prestacién no
proporcionan una prestacién adecuada, quizds porque el limite de los ingresos que se tienen
en cuenta para calcular las prestaciones esta fijado en un nivel demasiado bajo. Otro ejemplo
en los regimenes de CD es que las tasas de cotizacidon deben ser lo suficientemente elevadas
como para proporcionar una pensién adecuada, teniendo en cuenta las tasas de rendimiento
gue se pueden alcanzar en las inversiones subyacentes.

Los pardametros relevantes dependen de la estructura respectiva de la pensidn, pero
normalmente incluyen:

e La edad de jubilacion, es decir, la edad a partir de la cual se cobra la pensién
completa por primera vez;

e Latasa de acumulacién que se aplica a los ingresos utilizados para calcular las
prestaciones;

e La definicién de ingresos utilizada para calcular las prestaciones, incluidos los limites
superiores e inferiores;

e Los periodos de servicio que se utilizan para tener derecho a las prestaciones y para
calcularlas;

e Las disposiciones relativas a la indexacidn de las prestaciones, tanto durante la
jubilacién (aumentos del pago) como en el periodo de aplazamiento entre el
momento en que se adquiere el derecho a la prestacidon y el momento en que se
debe pagar (aumentos del aplazamiento);

e Los porcentajes de las cotizaciones que deben pagar el futuro pensionistay el
empleador, lo que reviste especial importancia en los regimenes de CD, tanto de
capitalizacién como nacionales; y

e Las normas de deduccidn y bonificacion por jubilacion anticipada o tardia.

Los pardametros de un sistema de pensiones deben juzgarse en su conjunto, ya que estan
inextricablemente interrelacionados. Por ejemplo, una mayor tasa de acumulacién podria
compensar un aumento de la edad de jubilacion si es suficiente para proporcionar una
pensién adecuada en caso de jubilacidén anticipada.
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4 Indicadores y puntos de referencia

4.1 Introduccion

Esta seccidén del Informe examina los indicadores que pueden utilizarse para evaluar los
avances en la consecucién de los objetivos de los sindicatos en el dmbito de la proteccion
social. Sefala las deficiencias de los indicadores actuales, centrandose principalmente en los
empleados por la Comisidn Europea en los debates del ciclo politico del Semestre Europeo,
incluidos los derivados del Pilar Europeo de Derechos Sociales y de la Recomendacién, y en
los casos en que deberian introducirse otros nuevos o adicionales.

A lo largo de esta seccion hay que tener en cuenta que los factores que determinan la
distribucién del bienestar econédmico dentro de una poblacién, sobre todo entre las personas
mayores, son fenédmenos complejos que deben evaluarse en su conjunto. Al centrarse solo
en un pufiado de indicadores se corre el riesgo de revelar una evaluacién incompleta, si no
distorsionada, con el riesgo afiadido de sesgar la comparacién entre paises y la capacidad de
los responsables politicos para identificar las medidas politicas adecuadas (Guardiancich,
ludicone, Natali y Raitano, 2019).

A grandes rasgos, los indicadores relevantes son de dos tipos.

e En primer lugar, algunos miden el entorno en el que se prestan o prestaran las
pensiones, como la sostenibilidad fiscal, el mercado laboral, la demografia, la
productividad actual y futura y el crecimiento econdmico. En otras palabras, écual es
la magnitud de la tarea de proteccién social y de qué recursos se dispone y se
dispondra para satisfacer la necesidad de pensiones adecuadas?

e En segundo lugar, algunos miden la consecucién de los objetivos de las pensiones,
actuales o previstos, como la adecuacion (sustitucion de ingresos y prevencion de la
pobreza), la cobertura efectiva y, como cuestion transversal, la equidad (incluyendo el
género). En otras palabras, éhasta qué punto son adecuadas, completas y justas las
pensiones actuales, y cbmo cambiaran en el futuro?

A continuacion se resumen las dreas clave en las que se requiere una mejora significativa de
los indicadores:

e Sostenibilidad

e Demografia

e Mercado del trabajo
e Adecuacion

Seguidamente se analizan los indicadores actuales, indicando los que son insuficientes o en
algunos casos enganosos, y por lo tanto, en los que hay que trabajar para desarrollar los que
sean mas apropiados. Al final de esta seccidn se facilita un resumen de las mejoras propuestas
en la tabla 4.1.
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4.2 Sostenibilidad

Los sucesivos informes de la UE sobre el envejecimiento de la poblacién se han centrado en
la sostenibilidad financiera como indicador clave para evaluar la viabilidad de un sistema
publico de pensiones. Por lo tanto, es importante entender que este enfoque tiene sus
limites. Se basa inevitablemente en proyecciones, mas que en una previsidon definitiva, y se
presentan diferentes escenarios sin una evaluacidon adecuada de su probabilidad relativa. A
pesar de esta incertidumbre, que es inevitable dada la variedad de resultados potenciales, el
escenario de referencia que se presenta se convierte, por defecto, en el centro del debate
publico y en la base de propuestas politicas. Por lo tanto, es crucial mejorar tanto la fiabilidad
como la comprension de las limitaciones del ejercicio de simulacidn.

Descuidar el impacto del envejecimiento de la poblacidn a la hora de establecer objetivos de
sostenibilidad fiscal plantea cuestiones fundamentales de injusticia intergeneracional a costa
de los jévenes de hoy. Ademads, para evaluar la justificacién de un determinado nivel de gasto
en pensiones (como proporcion del PIB) también deberia considerarse la calidad de la
proteccion ofrecida (cobertura efectiva, adecuacion).

El enfoque de un indicador de sostenibilidad de las pensiones que solo tiene en cuenta la
proporcién del PIB que se gasta en proteccidon social y pretende limitarla mediante la
aplicacion de "férmulas estabilizadoras automaticas"” plantea otros problemas. El problema
fundamental es que la sostenibilidad de un sistema de pensiones es, en el fondo, una decisién
politica que depende de la actitud de los ciudadanos ante el nivel de gasto en pensionesy la
calidad de la oferta de jubilacién. Ninguna de las dos cosas se puede reducir a una férmula
gue solo sirve para enmascarar las decisiones politicas que hay que tomar.

Ademas, existen problemas técnicos para evaluar la sostenibilidad atendiendo Unicamente a
la proporcion del PIB. La relacidn entre los costes asociados a la vejez y el PIB es, por supuesto,
crucial para dejar clara la parte de los recursos totales de los que se apropian las personas
mayores y es un indicador principal para los presupuestos publicos. Pero tres dificultades
limitan su valor:

e En primer lugar, hay que reconocer que la ratio solo tiene un valor informativo
limitado sobre la calidad de vida de los beneficiarios de las pensiones, que es un
elemento crucial de la sostenibilidad social y politica;

e Ensegundo lugar, debe incluirse en el célculo la carga que supone para las finanzas
publicas el aumento de los costes de las deducciones fiscales en favor de los planes
de pensiones privados; y

e Entercerlugar, para evaluar el impacto de los sistemas de pensiones en los
presupuestos publicos (y captar las peculiaridades fiscales de cada pais), el gasto
deberia evaluarse en términos netos, en lugar de antes de impuestos.

Como se indica en el apartado 2, la concepcién comun de la sostenibilidad en el contexto del
envejecimiento previsto de la poblacién es muy cuestionable. No reconoce que:
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e el deterioro de los ratios puramente demograficos en las préximas décadas no es lo
mismo que el cambio en la relacién entre trabajadores y pensionistas

e dado el importante aumento de la proporcion de personas mayores en la poblaciéon
total, un aumento de la proporcién del PIB necesario para financiar las futuras
pensiones no es, en si mismo, una prueba de "insostenibilidad", ya que debe
considerarse en el contexto del crecimiento econdmico y del tipo de cambio anual

e el paso del coste de las pensiones publicas de reparto a las privadas de capitalizacion
se interpreta con frecuencia erréneamente como una reduccion de costes, mientras
que no hay pruebas de que las empresas (pensiones profesionales) y/o los
particulares (pensiones personales) puedan y quieran asumir los costes crecientes; y

e No se presta suficiente atencién a los riesgos de mercado de las pensiones de
prefinanciacion

Teniendo en cuenta todas estas importantes deficiencias de los indicadores actuales, es
necesario replantearse la forma de evaluar la sostenibilidad de los sistemas de pensiones.
Esto deberia incluir los siguientes cambios especificos:

Cambio n? 1. La publicacién para todos los Estados miembros del gasto neto en
pensiones, ademas de los valores brutos (en el Informe sobre el
Envejecimiento de 2018 no se publican los valores netos de las respectivas
cuotas del PIB para todos los Estados miembros);

Cambio n22 Indicadores de la esperanza de vida que pongan de manifiesto la situacion
no solo de la media, sino también de los grupos de poblacién con diferentes
estatus socioecondmicos;

Cambio n?3 Ratios de dependencia basados en un modelo econdmico realista que
permita conocer el niumero real de personas que tienen empleo y las que
dependen de las prestaciones de sustitucidén de ingresos, tal y como se
sugiere en el Libro Blanco de la Comisidn sobre las pensiones (Comision
Europea, 2012);

Cambion24 Un reconocimiento mas explicito de la creciente proporcidn de personas
mayores en la poblacidn total, teniendo en cuenta otros factores
econdmicos y el ritmo de ajuste necesario; y

Cambion25 El desarrollo de un indicador que mida el coste total de las pensiones
(incluyendo las publicas, las profesionales y las privadas).

4.3 Demografia

El tema del envejecimiento de la poblacién ocupa un lugar destacado en los debates sobre el
futuro de los sistemas de pensiones. Durante décadas, el debate publico sobre los futuros
retos de los sistemas de pensiones ha tendido a centrarse en el impacto del envejecimiento
de la poblacién en la llamada "tasa de dependencia de la tercera edad", definida
convencionalmente como el nimero de personas de 15 a 64 afios o de 20 a 64 afios en

With the financial support of the European Union

31



relacion con el nimero de personas de 65 afios o mas. Lamentablemente, como se explica en
el apartado 2, tanto el estado actual como los cambios futuros de la "tasa de dependencia de
la tercera edad" se interpretan con frecuencia de forma errénea en términos del estado actual
y los cambios futuros de la relacién entre contribuyentes y pensionistas. Las recomendaciones
politicas para afrontar el reto del envejecimiento se basan con demasiada frecuencia en esta
interpretacion errénea.

Sin embargo, el Informe sobre el Envejecimiento 2018 de la Comisién Europea (Comision
Europea, 2018) revela una enorme diferencia entre la "tasa de dependencia de la tercera
edad" puramente demografica y la relacidn entre cotizantes y pensionistas, que -desde el
punto de vista de la sostenibilidad econdmica- es mucho mas relevante. En 2016, la ratio
demografica (basada en el nimero de personas de 20 a 64 afos frente a las de 65 o mas) era
de 3,3 a 1. Sin embargo, la ratio econdmica (es decir, cotizantes frente a pensionistas) era solo
de 1,6:1.

El hecho de centrarse en la "tasa de dependencia de la tercera edad" demogrifica
(reinterpretada) dirige la atencion a la determinacion del limite entre la edad de trabajar y la
edad de jubilacién porque -para cualquier estructura de edad- la "tasa de dependencia de la
tercera edad" puede verse influida Unicamente por este factor. Por el contrario, el hecho de
centrarse en la dificil realidad social actual de la relaciéon 1,6:1 entre trabajadores vy
pensionistas obliga a prestar atencidn a las deficiencias existentes en toda la edad laboral,
qgue se reflejan sobre todo en las bajas tasas de empleo equivalente a tiempo completo.
Incluso antes de la epidemia de Coronavirus, segun las cifras de Eurostat, las tasas de empleo
equivalentes a tiempo completo en el grupo de edad de 20 a 64 afios eran de solo el 76,1%
para los hombres y de solo el 58,7% para las mujeres (valores de la UE 27 / 2019).

En un contexto de mala interpretacion generalizada de la "tasa de dependencia de la tercera
edad", la OCDE, en su ultima edicidén de "Pensions at a Glance", modificé la terminologia. La
relacion numérica entre los grupos de edad de mas de 65 afios y de 20 a 64 afios se denomina
ahora, de forma mas correcta, "relacién entre la edad avanzada y la edad laboral". Es de
esperar que la UE siga el ejemplo y revise también la denominacion de este indicador tan
citado.

Al volver a centrar la atenciéon en la situacién econdmica de las personas, se descubren
pruebas claras de que existe tanto una enorme necesidad como un margen para mejorar la
integracion en el mercado laboral de muchos millones de mujeres, jévenes, trabajadores de
edad avanzada, inmigrantes, etc. y, en consecuencia, mejorar la cobertura efectiva de los
sistemas de pensiones, la adecuacion de las prestaciones de jubilacion y el mantenimiento de
la sostenibilidad fiscal, a pesar de los cambios demograficos previstos.

El analisis expuesto en el Libro Blanco de la CE (Comisién Europea, 2012) aborda tanto la
necesidad de hacer una clara distincion entre la edad y la situacidon econdmica de las personas
como las posibilidades de mejorar la adecuacion de las pensiones y la sostenibilidad fiscal
mediante la mejora de la integracidn en el mercado laboral. En él se afirma que:

With the financial support of the European Union

32



"El reto del envejecimiento suele ilustrarse con la duplicacion de la tasa de
dependencia de la tercera edad (poblacion mayor de 65 afios por poblacion de 15 a 64
afos), que pasard del 26% en 2010 al 50% en 2050. Sin embargo, el verdadero
problema es la tasa de dependencia econdmica, definida como el porcentaje de
desempleados y pensionistas con respecto a los empleados. ... Muchos paises tienen
un margen considerable para mejorar la futura adecuacion y sostenibilidad de sus
sistemas de pensiones aumentando las tasas de empleo, y esto no solo en los grupos
de mayor edad, sino también para los grupos con menores tasas de empleo, como las
mujeres, los inmigrantes y los jovenes. Alcanzar el objetivo de empleo de la UE o
ponerse al nivel de los paises con mejores resultados podria casi neutralizar los efectos
del envejecimiento de la poblacion sobre el peso de las pensiones en el PIB"

Asi, basandose en la situacidn econdmica de las personas, el Libro Blanco sugiere una
definicidn de los indices de dependencia econémica centrada en el lado de los beneficiarios,
tanto en todos los tipos de pensionistas (pensiones de vejez, de jubilacidon anticipada y de
invalidez) como en el de los desempleados, ofreciendo asi un enfoque global de la
dependencia econdmica derivada de la necesidad de prestaciones de sustitucidén de ingresos.

Ante una afirmacion tan clara de la CE, resulta incomprensible que hasta ahora la definicion
del Libro Blanco de la "tasa de dependencia econédmica” no haya sido utilizada en los Informes
sobre el Envejecimiento y los Informes sobre la Adecuacidn, los documentos clave de la
Comisidn en materia de pensiones. La "tasa de dependencia de la tercera edad", puramente
demografica, sigue presentandose en primer plano a la hora de evaluar la evolucién futura de
la relacién cotizantes/beneficiarios. En el Informe sobre el Envejecimiento 2021 (Comisién
Europea, 2020) se afirma que "la tasa de dependencia de la tercera edad ... proporciona un
indicador de como el envejecimiento demografico altera el equilibrio entre beneficiarios y
cotizantes". Cuando la CE dice en el Informe que estd evaluando "el impacto del
envejecimiento en el gasto presupuestario, en particular en su componente de pensiones, se
refiere a su "indice econdmico de dependencia de la tercera edad", definido como la
"poblacién inactiva de edad avanzada (65 afios o0 mas) como proporcién del empleo total (de
20 a 64 afios o de 20 a 74 afios)". Sin embargo, este indicador excluye de la evaluacidon tanto
la desafiante cuota del 28% de pensionistas menores de 65 afos (Comisién Europea, 2018,
cuadro 111.1.80) como a todos los desempleados "dependientes" del lado de los beneficiarios.

Ademas de estos errores fundamentales, también hay deficiencias importantes en otros
indicadores que se refieren a la vinculacién entre los mercados laborales y las pensiones.

Edad media de salida efectiva: Este indicador, definido como la salida de la poblacion activa
y derivado de las tasas de participacién, suele interpretarse (erroneamente) como la edad
media efectiva de jubilacién. Sin embargo, mientras una persona mayor realice un trabajo
remunerado, no existe, por definicion, una salida de la poblacién activa, aunque esa persona
esté cobrando paralelamente prestaciones de jubilacién. Dado que un nimero importante de
pensionistas realiza algun trabajo (marginal) remunerado a tiempo parcial (en muchos casos
para evitar la pobreza en la vejez a causa de la baja cuantia de la pensién), la "edad media
efectiva de salida" del mercado laboral tiende a ser significativamente superior a la edad
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media efectiva de jubilacién. Se echa en falta un indicador que mida la edad media efectiva
de jubilacién, que proporcione una importante informacidn complementaria a los datos
existentes sobre la "edad legal de jubilacion".

Disparidades en la esperanza de vida: En este contexto, también hay que sefialar que, en lo
gue respecta a la esperanza de vida (en aumento), los indicadores existentes que revelan
disparidades sustanciales segun los estatus socioecondmicos deberian recibir mucha mas
atencion. El Informe (Comisién Europea, 2020) sefiala que "en todos los paises, la mortalidad,
la salud y la edad a la que se muere estdn fuertemente influenciadas por factores
socioecondmicos como el nivel de estudios, la situacién laboral y el nivel de ingresos". Sin
embargo, incomprensiblemente, los datos sobre el importante indicador de Eurostat
"Esperanza de vida por edad, sexo y nivel educativo" solo estdn disponibles actualmente para
un numero limitado de Estados miembros de la UE.

En resumen, por tanto, se necesitan indicadores demograficos y econdmicos que:

e Distingan los que se basan simplemente en la edad, de los que se basan en la
situacién econdmica de las personas;

e Utilicen una definicién mas realista de la "tasa de dependencia econdmica", como
"pensionistas y desempleados en relacién con las personas con empleo" (Comisién
Europea, 2012);

e Muestren lo que deberia denominarse "edad media de jubilacion efectiva"; y

e Presten mucha mds atencién a la amplia variacion de la esperanza de vida de los
distintos grupos socioeconémicos (Comisién Europea, 2020).

4.4 Mercado del trabajo

Como se explica detalladamente en las secciones siguientes, la proteccidon social estd
inextricablemente ligada al mercado laboral. Casi toda la financiacion de las pensiones se basa
en los ingresos procedentes del empleo, ya sea directamente a través del pago de las
cotizaciones o, en la medida en que los sistemas se financian total o parcialmente con
impuestos, indirectamente a través de un impuesto sobre la renta. Paralelamente, en la
mayoria de los sistemas de pensiones, tanto la cobertura formal y efectiva como el nivel de
las prestaciones de las pensiones (adecuacidn) estan estrechamente ligados a las carreras
laborales precedentes, a través de la duracidn del empleo, el nivel de ingresos, el importe de
las cotizaciones pagadas, etc. Por lo tanto, es lamentable que las estadisticas del mercado
laboral que se utilizan actualmente no reflejen esta realidad.

La cantidad y calidad de los puestos de trabajo son pardmetros clave que, en la practica,
determinan el rendimiento de los sistemas de pensiones para los pensionistas de hoy y de
manfana. Por lo tanto, los indicadores apropiados que se centran en la estrecha relacién entre
las pensiones y el empleo deberian tener mas peso en el analisis y, posteriormente, en la
elaboracién de politicas. Al adoptar este enfoque, es esencial considerar grupos de diferente
condicidon econdmica como condicidn previa para la relevancia de los indicadores. La versién
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0 del marco de seguimiento de la Recomendacién del Consejo sobre el acceso a la proteccion
social de los trabajadores y los auténomos (Comision Europea, 2020) de la Comisién Europea,
con su amplia gama de "indicadores de contexto" relacionados con el mercado de trabajo,
ofrece algunos avances en este sentido.

Tradicionalmente, en el contexto de las pensiones, siempre que se aborda la integracién en
el mercado laboral se hace referencia casi exclusivamente a la integracion en el empleo de
los trabajadores de mas edad y a la edad de salida del mercado laboral. En realidad, una buena
o mala integracidon en el empleo tiene un impacto significativo en toda la edad laboral, en lo
qgue respecta a los derechos de pensién individuales (cobertura, adecuacién) y a la
financiacion general de las pensiones (sostenibilidad financiera).

Empleo/Desempleo: Los indicadores clave del mercado laboral, como la tasa de actividad, la
tasa de empleo y la tasa de desempleo, los proporciona la Encuesta de Poblacidn Activa de la
Union Europea (EPA) (Eurostat, 2021). Lamentablemente, incluso cuando se dividen por sexo
y grupos de edad, estos datos distan mucho de ser lo suficientemente precisos como para
ofrecer una imagen exacta de la necesidad actual (y el potencial) de mejora. Una de las
principales deficiencias es que no se hace ninguna distincion entre las horas de trabajo muy
variables (y, en general, la calidad muy variable del empleo) en las tasas de empleo. La
clasificacién de "ocupados" comprende tipos de empleo muy diferentes, desde el trabajo a
tiempo completo hasta el trabajo marginal a tiempo parcial, desde los empleos de alta calidad
hasta los precarios, etc. Para estar registrado entre las "personas con empleo", basta con que
una persona declare haber trabajado de forma remunerada durante al menos una hora la
semana anterior. Sobre la base de esta amplia definicidn, las tasas de empleo publicadas por
Eurostat, la OCDE, etc., incluyen a muchos millones de personas que realizan un trabajo
marginal a tiempo parcial de solo unas horas a la semana, en muchos casos en paralelo a la
percepcion de una (pequefia) pension o a la percepcidn de prestaciones de desempleo.

Mientras que la definicion de "empleado” de la EPA de la UE (Eurostat, 2021) es amplia, su
definicion de "desempleado" es muy limitada. La clasificacion de "desempleado" no incluye
ni a los desempleados de larga duracion "desanimados", que estan disponibles para trabajar
pero no buscan activamente, ni a los que buscan trabajo pero no estan disponibles
inmediatamente. Por otra parte, incluso las personas que reciben prestaciones de desempleo
no se clasifican como "desempleados" en la EPA de |la UE si realizan paralelamente un trabajo
marginal a tiempo parcial respetando plenamente las disposiciones del régimen de seguro de
desempleo. Dada laimprecisidn sobre si un individuo determinado puede estar en uno u otro
grupo, considerar solamente la tasa de desempleo oficial no cumple los requisitos
fundamentales.

En consecuencia, existe un enorme desfase entre los datos sobre el desempleo y la llamada
"holgura del mercado laboral" debido a las deficiencias de definicidn tanto de la tasa oficial
de empleo como de la de desempleo. Segun Eurostat (Eurostat, 2021), la tasa de desempleo
desestacionalizada en la UE-27, en el segundo trimestre de 2020, era del 6,5%. Al mismo
tiempo, la "holgura total del mercado de trabajo" desestacionalizada de Eurostat, que
consiste en la demanda insatisfecha de mano de obra, ascendia al 14,0% de la poblacidn activa

With the financial support of the European Union

35



ampliada. Dado que en casi todos los sistemas de pensiones las "holguras del mercado
laboral" repercuten negativamente en las pensiones, tanto en las perspectivas de jubilacién
de los individuos directamente afectados como en la sostenibilidad general del sistema, esto
es de importancia clave cuando se trata de encontrar respuestas econdmica y socialmente
adecuadas a las deficiencias existentes en materia de proteccion de la vejez.

Duracion de la vida laboral: El nimero de afios que una persona trabaja tendrd, en la mayoria
de los casos, un impacto significativo en su pension. Actualmente, la duracién total se mide
con el indicador "duracion media de la vida laboral". Lamentablemente, la definicion de este
importante indicador ignora las diferencias criticas en cuanto a la situacién econémica de las
personas. Los periodos de empleo y los periodos de desempleo se ponen al mismo nivel que
los "periodos de vida laboral". Ademas, los periodos de trabajo marginal a tiempo parcial se
equiparan a otros periodos de empleo. Sin embargo, no hacer una distincidon entre estatus
econdmicos tan diferentes sera significativamente engafoso, ya que por ejemplo
sobreestima los periodos actuales de empleo real y, por lo tanto, disminuye el potencial de
aumentar la integracién del empleo mediante la reduccién de los periodos en el paro y el
subempleo evidente.

En el contexto de las pensiones, la duracion de las relaciones laborales individuales también
es relevante. En varios paises, algunos tipos de contratos de empleo temporal no generan
derechos de pensién, como se informa en "Pensions at a Glance" de la OCDE (OCDE, 2019).
Para la cobertura efectiva de los sistemas de pensiones profesionales, la duracién de la
permanencia en el puesto de trabajo es aun mads importante debido a los periodos de
calificacion y de adquisicion de derechos.

Desarrollo de indicadores: En este contexto, es necesario desarrollar y poner en primer plano
los indicadores existentes, como la tasa de empleo equivalente a tiempo completo. También
deben establecerse algunos indicadores nuevos, como las tasas de desempleo ampliadas y las
tasas de empleo especificadas, que permiten separar el empleo marginal a tiempo parcial.
Lamentablemente, el indicador de "personas que han trabajado menos de 10 horas" utilizado
en la version 0 del marco de seguimiento de la "Recomendacién sobre el acceso a la
proteccién social" no cumple este objetivo, porque el limite de tiempo de trabajo se fija en
un nivel demasiado bajo. Se necesitan indicadores adicionales, divididos por género y grupos
de edad, para dar una imagen mas precisa de la situacién actual y del potencial de empleo
existente y, en consecuencia, permitir establecer objetivos valiosos del mercado laboral y de
la politica de pensiones relacionados con las carreras laborales precedentes.

Por lo tanto, es necesario seguir trabajando en indicadores adicionales, como los siguientes:

e |atasa de empleo en equivalentes a tiempo completo (este indicador ya existe pero
se utiliza poco)

e latasa de empleo excluyendo el empleo marginal a tiempo parcial (por ejemplo,
incluyendo solo a las personas que trabajan mas de 12 horas a la semana);
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e "Duracion media del empleo (mas que marginal)" en lugar del actual indicador
"duracién media de la vida laboral", que lamentablemente incluye tanto los periodos
de desempleo como el trabajo marginal a tiempo parcial);

e nivel y distribucién de los ingresos asegurados; y
e una evaluacion mas completa y pertinente del desempleo, que incluya a

e todas las personas que reciben prestaciones de desempleo (aunque haya un empleo
marginal en paralelo)

e las personas que buscan empleo pero no estadn disponibles inmediatamente para
trabajar; y a

e |os solicitantes de empleo desanimados disponibles para trabajar pero que ya no
buscan activamente un empleo.

Cobertura: El mercado laboral también tiene un impacto significativo en la cobertura de las
pensiones. El proceso de seguimiento de la "Recomendaciéon sobre el acceso de los
trabajadores y los auténomos a la proteccion social", que se ha iniciado recientemente con la
publicacidon de la version 0 del marco de seguimiento, con su mirada a las diferentes
categorias de personas empleadas, permitira avanzar en la deteccién de las lagunas
existentes. Lamentablemente, el disefio del seguimiento de la cobertura formal se limita a los
trabajadores atipicos y a los auténomos. Especialmente en lo que se refiere a las pensiones
complementarias, el seguimiento preciso de la cobertura (incluyendo a los trabajadores
estandar) es de vital importancia.

Dada la naturaleza de gran parte de los contratos subyacentes (contribucion definida), la
eficacia de la cobertura depende en gran medida del nivel de las cotizaciones pagadas.
Ademas, debido a los amplios periodos de carencia y de adquisicidn de derechos, la cobertura
efectiva tiende a ser significativamente inferior a la cobertura formal, principalmente a
expensas de los trabajadores moéviles no estandar.

La brecha de género: Por ultimo, es fundamental tener en cuenta, al utilizar los indicadores
del mercado de trabajo, que en casi todos los Estados miembros de la UE existe una
considerable brecha salarial y de empleo entre hombres y mujeres, lo que tiene un impacto
negativo en la cobertura y la adecuacion de las pensiones. Las cifras de Eurostat (Eurostat,
2021) que miden la brecha de género en materia de pensiones en la UE27 muestran que las
mujeres reciben pensiones inferiores a las de los hombres en todos los Estados miembros,
resultado de las importantes desigualdades en la integracion en el mercado laboral. Las
mujeres siguen cobrando salarios por hora significativamente mas bajos, pasan mucho menos
tiempo a la semana en un empleo remunerado, tienen muchas mas interrupciones en su
carrera debido a la crianza de los hijos, etc., y realizan la mayor parte del trabajo no
remunerado.

Por lo tanto, los indicadores relacionados con el género son de especial importancia, como
las tasas de empleo equivalentes a tiempo completo segln el género, la brecha de empleo de
género y la brecha salarial de género.
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4.5 Adecuacion

Actualmente no existe una definicién Unica y generalmente aceptada de adecuacién de las
pensiones. A diferencia de la definicion de pobreza, en la que existe algo parecido a un
acuerdo general, pocos paises definen lo que constituye una pension adecuada. El Pilar
Europeo de Derechos Sociales hace referencia a la adecuaciéon de las pensiones en los
articulos 12 y 15, pero no ofrece una definicidn clara. La Recomendacion va un poco mas alla
al decir que los regimenes deben "proporcionar un nivel adecuado de proteccion a sus
miembros en el momento oportuno y de acuerdo con las circunstancias nacionales,
manteniendo un nivel de vida decente y proporcionando una sustitucion de ingresos
apropiada, evitando siempre que esos miembros caigan en la pobreza" (Comisién Europea,
2019). Sin embargo, esto sigue sin ser una definicién satisfactoria desde la perspectiva
sindical.

El informe de la CE de 2018 sobre la adecuacion de las pensiones (Comisién Europea, 2018)
habla de tres dimensiones de la adecuacién de las pensiones, que son la proteccion contra la
pobreza, el mantenimiento de los ingresos y la duracién de las pensiones. Sin embargo, no
proporciona una declaracidon clara de qué nivel de pensién se considera adecuado en
cualquiera de estas dimensiones. A pesar del titulo del informe, deja que el lector se forme
su propio juicio sobre la adecuacion, a partir de la informacidn que proporciona. Este enfoque
podria ser inevitable en lo que respecta a la CE, dadas las presiones politicas contrarias a las
gue se enfrenta. Sin embargo, para los sindicatos, un objetivo mas especifico de lo que se
considera una provision de pensiones adecuada seria claramente valioso.

Por lo tanto, es prioritario seguir trabajando para encontrar una definicion de adecuacidn
que, al tiempo que refleje las diferentes situaciones nacionales, satisfaga el objetivo sindical
de "Envejecer con dignidad" (que ademds de buenas pensiones también requiere una
asistencia sanitaria y unos cuidados de larga duracién asequibles y de calidad).

A pesar de la falta de claridad de un objetivo preciso de adecuacién, se apoyan los siguientes
principios generales para una definicion de adecuacion de las pensiones (basandose en los
objetivos de la Recomendacién de "mantener un nivel de vida digno y proporcionar una
sustitucion de ingresos adecuada, evitando siempre que se caiga en la pobreza"):

e Debe ser suficiente para ofrecer a los pensionistas la oportunidad de participar plena
y activamente en la sociedad, lo que siempre debe significar algo mas que el mero
alivio de la pobreza;

e Tendrd cierta relacion con los ingresos que el individuo percibe mientras trabaja,
para permitir que al menos los asalariados medios mantengan su nivel de vida
general mientras trabajan hasta la jubilacién;

e Debe tener en cuenta el coste de los cuidados sanitarios y sociales de larga duracion,
en los casos en que sean asumidos por el individuo; y

e Debera reflejar las caracteristicas nacionales, por ejemplo, en cuanto a los costes de
la vivienda y las formas de tenencia.
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En ultima instancia, los indicadores utilizados para evaluar la adecuacion deben permitir
juzgar si las pensiones actuales y futuras son aceptables, lo que siempre serd una decision
politica mas que una cuestion de estadisticas.

Dado su papel en la evaluacion de la adecuacién de un sistema de pensiones, ahora y en el
futuro, es lamentable que los indicadores que se utilizan habitualmente presenten
importantes deficiencias y, por tanto, deben ser mejorados o sustituidos. A continuacién se
examinan sucesivamente los siguientes:

e Tasa agregada de reemplazo;
e Tasa de reemplazo media;

e Tasa de prestacion; y

e Tasa de tedrica de reemplazo.

Asimismo, es necesario un nuevo indicador que cubra la cuestion cada vez mds problematica
de como se distribuye el riesgo entre las distintas partes implicadas en la provision de
pensiones, es decir, los afiliados, los empleadores, los proveedores de pensiones y el
gobierno. Ademas, en lo que respecta a los regimenes de precapitalizacion de aportaciones
definidas, se necesita una indicacién de la gama potencial de resultados y su probabilidad, asi
como una cifra del resultado medio.

Tasa agregada de reemplazo: La tasa agregada de reemplazo, tal y como se define en el
Informe sobre la Adecuacion de las Pensiones (Comision Europea, 2018), es la relacion entre
(i) la mediana de los ingresos brutos individuales por pensiones de las personas de entre 65y
74 anos vy (ii) la mediana de los ingresos brutos individuales de las personas de entre 50 y 59
afios. Segun el Informe sobre la adecuacién de las pensiones, "... pretende captar la diferencia
de ingresos entre los ultimos afios de la carrera y los primeros afios de la jubilacién." Aunque
esto proporciona informacion uatil sobre la situacién (relativa) de los ingresos de los
pensionistas, se puede mejorar incluyendo, por ejemplo:

e Tanto los importes reales de los ingresos por pensiones subyacentes a los
coeficientes como su composicidn (es decir, pensidn publica, profesional, personal);

e Ratios basados en el neto, asi como en el bruto, tal y como se prevé en las "tasas de
reemplazo tedricas"; y

e El ratio para los asalariados de los quintiles mas altos y mas bajos de
pensiones/ingresos también deberia ser supervisado

Tasa de reemplazo media: Este indicador se introdujo en el Anexo del Informe de Adecuacién
de las Pensiones de 2018 como "provisional" (Comisién Europea, 2018), y representa un
intento de calcular la tasa de reemplazo media basada en datos administrativos reales que
tiene en cuenta las diferencias en la duracién de la carrera profesional, los salarios y la edad
de jubilacion, entre otras cosas. Podria ser un indicador clave de adecuacién, basado en la
comparacion de los ingresos brutos y netos iniciales de las pensiones con los ingresos brutos
y netos medios antes de la jubilacion. Como se propone para la tasa agregada de reemplazo,
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seria valiosa la transparencia y la informacién detallada (visualizacién de los importes de las
pensiones y de los ingresos; valores brutos y netos; quintil mas alto y mas bajo; division por
sexos; atencidn especifica a las brechas de género).

Tasa de prestacion: La tasa de prestacién se define como "... la prestacién de jubilacién media
(incluidos todos sus componentes, es decir, contributivos y no contributivos) dividida por un
salario medio para toda la economia, calculado por la Comision". (Comisién Europea, 2020) A
pesar de que es de crucial importancia para la proyeccion del coste de las pensiones ("crucial
para analizar y comprender los resultados de la proyeccion" / Comision Europea, 2020) no se
publican ni los niveles actuales de las pensiones y salarios medios ni los niveles futuros
proyectados ni el método (y los datos basicos utilizados) para su calculo.

Se necesita mds transparencia sobre todo en lo que respecta a las pensiones que se tienen en
cuenta. ¢Solo las pensiones de jubilacién o también las de supervivencia? ¢Solo las pensiones
del sector privado o también las de los funcionarios? ¢Pensiones de invalidez? ¢Pensiones
parciales?

Tasa tedrica de reemplazo: Los cdlculos de la tasa tedrica de reemplazo elaborados tanto por
la UE como por la OCDE (Comisién Europea, 2018; OCDE, 2019) representan simples
simulaciones de la pensién esperada para algunos individuos hipotéticos, suponiendo una
duracidn de carrera, un nivel de ingresos y una edad de jubilacién determinados. Se expresan
como porcentaje de los ingresos previos a la jubilacién. El Apéndice 5 proporciona cifras de la
OCDE (OCDE, 2019) que ilustran los resultados del caso base para la mayoria de los paises
incluidos en el Proyecto.

Las tasas tedricas de reemplazo (TRR, por sus siglas en inglés) pueden proporcionar alguna
informacidn (til, pero hay peligros en suponer que proporcionan mas de lo que es un conjunto
inevitablemente limitado de ejemplos. En primer lugar, las TRR solo comparan la pension
inicial con el salario final, sin sefialar si esa pension (o el salario al que sustituye) es suficiente
para alcanzar un nivel de vida adecuado a lo largo de la jubilacion. La TRR deberia estar
asociada a indicadores que midan, para los actuales y futuros pensionistas, la relacion entre
la pensién y un umbral monetario considerado como proxy de una condicién econdmica
adecuada (Guardiancich, ludicone, Natali, & Raitano, 2019).

En segundo lugar, el impacto en la TRR de los aumentos en las edades legales de jubilacién
deberia revelarse para proporcionar informacién valiosa (y permitir un cierto nivel de
comparabilidad entre paises). Por ejemplo, para calcular el caso base, las edades de jubilacion
estimadas especificas de cada pais en el afio de referencia deberian mantenerse dentro de un
limite especifico, que no supere los 67 afios. En el caso de los paises con una "edad de
jubilacion estandar" mas elevada (es decir, "la edad mas temprana a la que las personas
pueden jubilarse... sin incurrir en ninguna penalizacion") (Comisién Europea, 2018), la tasa
tedrica de reemplazo debe calcularse teniendo en cuenta las penalizaciones deducidas si se
jubila antes. Presentar cdlculos de la TRR para edades de jubilacién que van hasta los 74 afios,
como en la edicién de la OCDE de 2019 de "Pensions at a Glance" para Dinamarca, sin revelar
las TRR mucho mas bajas para aquellos que tendran que jubilarse mucho antes, es
fundamentalmente engafoso con respecto a las perspectivas reales de ingresos de jubilaciéon
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de los jovenes de hoy en dia en los paises en los que la legislacion prevé un aumento drastico
de la edad legal de jubilacién, ya sea a través de una decision directa del Parlamento o a través
de la vinculacién de la edad legal de jubilacidn al aumento de la esperanza de vida.

En tercer lugar, mientras que la TRR es mas vdlida como indicador en los sistemas
relacionados con los ingresos, en los que el vinculo entre los salarios y las pensiones esta claro,
tiene menos valor cuando este vinculo no esta establecido, por ejemplo, en los sistemas de
contribucién definida, ya sean de mercado o nocionales. En lo que respecta a los
componentes de precapitalizacién (contribucion definida) de los ingresos por pensiones,
deberian calcularse y hacerse publicas variantes alternativas de las hipdtesis de la tasa de
rendimiento (real / después de costes), por ejemplo, una variante mas optimista (3%) y otra
mas pesimista (1%) en relacién con la hipdtesis actual del 2% de la Comision (Comisién
Europea, 2020. De este modo, los futuros jubilados y los responsables politicos recibirian una
valiosa informacién sobre el impacto de la evolucion de los mercados financieros en los
futuros ingresos por pensiones de los sistemas de capitalizacién.

Por ultimo, cuando la TRR se cite en documentos clave de la Comisién Europea, incluido el
informe sobre |la adecuacion de las pensiones, deberia seguir las normas de la OCDE (OCDE,
2019). Esto significa que deberia mostrar tanto los valores brutos como los netos y los
componentes (pensién publica, ocupacional, privada).

Distribucion de los resultados y del riesgo. La calidad de los sistemas de proteccion de la
vejez depende en gran medida de la gama potencial de resultados, tanto dentro de las
generaciones como entre ellas, y no solo de la media. Desde la década de 1990, muchas
reformas de las pensiones han trasladado el riesgo a los individuos, en lugar de al Estado, a
los proveedores de pensiones o a los empleadores, principalmente al pasar de la "prestacién
definida" a la "contribucidn definida" en los planes de pensiones de prefinanciacion. Una cifra
media solo tiene un valor limitado, ya que no es un consuelo para los que acaban recibiendo
prestaciones mas bajas saber que hay otros con una pensién media o superior. Esto significa
gue debe haber un indicador del riesgo relativo de obtener una pensién inferior a la prevista
y de la gama potencial de resultados, a lo largo del tiempo.

El riesgo relativo podria indicarse mediante un mayor uso, a nivel de la UE, de modelos
dindmicos de microsimulacién que definan a lo largo del tiempo la evolucion de una poblacidn
determinada y su distribucién de ingresos, incluida la tendencia de los trabajadores
caracterizados por diversas carreras. Los gobiernos nacionales recurren cada vez mas a este
tipo de modelos que, dadas algunas hipdtesis, permiten evaluar una serie de escenarios de
evolucidon en el tiempo de la desigualdad y la pobreza entre las personas mayores
(Guardiancich, ludicone, Natali, & Raitano, 2019).

4.6 Resumen de las propuestas de indicadores y puntos de referencia

Las propuestas de elaboracidn de indicadores que se exponen en esta seccidn se resumen en
la tabla 4.1.
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Tabla 4.1. Desarrollo de indicadores

Sostenibilidad

A la hora de fijar los objetivos futuros de sostenibilidad financiera (porcentaje del
PIB), hay que tener en cuenta la evolucién de la estructura de edad de la poblacion.
No tener en cuenta el envejecimiento de la poblacién pone en tela de juicio la
equidad intergeneracional a costa de los jévenes de hoy.

Para evaluar la justificacion de un determinado porcentaje del PIB en el gasto en
pensiones, también hay que tener en cuenta la calidad de la proteccién ofrecida
(nivel de sustitucidon de ingresos, proteccidn contra la pobreza).

A la hora de evaluar la evolucion de las "tasas de dependencia" como indicador de
sostenibilidad, hay que distinguir claramente entre las cifras puramente
demograficas y las tasas de dependencia econdmica, mucho mas relevantes, como
sugiere la definicion del Libro Blanco de la UE sobre las pensiones (Comisidn
Europea, 2012).

Si se mejora el reconocimiento de la integracién laboral (cantidad y calidad de los
puestos de trabajo) de las personas en edad de trabajar, el futuro aumento de la
dependencia econdmica podria aliviarse sustancialmente, con un impacto positivo
en la sostenibilidad financiera.

Dado que los calculos del gasto en pensiones a largo plazo se basan inevitablemente
en proyecciones, es fundamental mejorar tanto la fiabilidad como la transparencia
y la comprensién del ejercicio de simulacidn y sus limitaciones.

Como resultado del incremento de la productividad, las previsiones econdmicas
predicen que el PIB aumentara sustancialmente en las préximas décadas. Por lo
tanto, aunque se destine una parte mayor del PIB a la creciente proporcion de
personas mayores, el aumento de la renta per cdpita sera mas que suficiente para
gue todos, tanto si trabajan como si se jubilan, estén mejor.

El desplazamiento de los costes de la previsién publica de reparto a la previsién
privada de capitalizacidn no debe interpretarse erréneamente como una reduccién
de costes, sino que es necesario un indicador global del coste total de las pensiones
publicas, profesionales y personales.

Demografia

Los ratios puramente demograficos no deben interpretarse erréneamente como
equivalentes a los ratios de dependencia econémica. Segun la OCDE (Pensions at a
Glance, 2019), la UE deberia cambiar el nombre de la relacion entre los grupos de
edad de 65 afios 0 mas y los de 20 a 64 afios por el de "relacidn entre la vejez y la
edad de trabajar" en lugar de "relacién de dependencia de la vejez".

Es necesario prestar mas atencion a los indicadores existentes sobre las
disparidades de la esperanza de vida en funcidn de la situacién socioecondmica de
las personas.

Mercado del trabajo

Es necesario prestar mas atencién a las tasas de empleo equivalentes a tiempo
completo, a las diferencias salariales y de empleo entre hombres y mujeres y a los
indicadores de calidad del empleo.
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Se necesitan nuevos indicadores complementarios de empleo y desempleo para (i)
una tasa de empleo en la que el empleo sea mas que marginal, por ejemplo, que
supere las 12 horas semanales, y (ii) una tasa de desempleo mds amplia, que incluya
a los desempleados clasificados como "desanimados" o "no disponibles
inmediatamente".

Se necesita un nuevo indicador para medir la "duracidn media del empleo real" que,
a diferencia del actual indicador de "duracidén media de la vida laboral”, no deberia
incluir los periodos de desempleo y solo el empleo marginal.

Se necesita un nuevo indicador para medir la edad media de salida de los
trabajadores del ultimo empleo mas que marginal

Adecuacion

A la vez que se reflejan las distintas situaciones nacionales, es necesario establecer
una definicién de la adecuacidn de las pensiones que funcione y cumpla el objetivo
del Pilar Europeo de Derechos Sociales y de los sindicatos de "Envejecer con
dignidad" (incluido el acceso a una asistencia sanitaria de alta calidad y a los
cuidados de larga duracidn)

El valor informativo del actual indicador "Tasa de reemplazo agregada" deberia
mejorarse mediante la divulgacidn de los datos subyacentes, incluido el desglose de
los ingresos por pensiones (proporciéon de la pension publica, profesional y
personal).

El indicador existente "Tasa de reemplazo tedrica" deberia mejorarse y hacerse mas
comparable entre los Estados miembros de la UE aifadiendo calculos basados en
supuestos similares (razonables) de edad de jubilacidon. Ademas, deberian ilustrarse
los ingresos de la pensidn inicial y la evolucién de los ingresos de la pensién durante
la jubilacion. En el caso de los ingresos por pensiones de los planes de contribucién
definida sin garantias, deberia revelarse el impacto de las diferentes tasas de
rendimiento de las inversiones.

Es necesario un seguimiento mas amplio para medir la cobertura formal y efectiva
(tanto para los planes de pensiones publicos como para los de empleo). Mas alla de
lo que ya se incluye en la versidn 0 del marco de seguimiento de la Comision de la
UE a la "Recomendacion sobre el acceso a la proteccidn social de los trabajadores y
los trabajadores auténomos", la cobertura de los "trabajadores estandar" y los
desempleados tiene que formar parte del proceso de seguimiento.

En el contexto del cambio generalizado de la prestacién definida a la cotizacién
definida, es necesario un indicador del riesgo relativo de obtener una pension
inferior a la prevista y de la gama potencial de resultados.

En cuanto a la edad de jubilacidn, es necesario un indicador que mida la edad media
de jubilacién efectiva, relacionada con la fecha de cobro de la pensién de jubilacién
o de jubilacién anticipada.

5 Los sindicatos y la politica de pensiones

Esta seccion final del Informe sugiere un enfoque para los sindicatos que buscan promover
una proteccioén social adecuada y sostenible a nivel europeo, siguiendo los objetivos del Pilar

With the financial support of the European Union

43



y de la Recomendacion. Todo ello en el entorno politico y econdmico establecido por
NextGenerationEU, las propuestas de la UE para la recuperacion tras la pandemia de Covid-
19 (Comision Europea, 2020). El objetivo es proporcionar un apoyo practico a un enfoque
basado en el conocimiento para que los sindicatos contribuyan a la determinacién de las
politicas por parte de la UE, de los Estados miembros y de otros actores. La caracteristica
central es establecer una aportacién efectiva de los sindicatos al Semestre Europeo y a la
elaboracién de politicas de la UE, basada en un enfoque sindical de evaluacién comparativa
sobre las pensiones.

El Semestre Europeo se ha convertido en el principal escenario para la coordinacion de la
politica econdmica y social entre los Estados miembros (Guardiancich, ludicone, Natali y
Raitano, 2019). El Semestre reune varios instrumentos de gobernanza de la UE con diferentes
bases juridicas: El Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC); el Procedimiento de Desequilibrio
Macroecondmico (PDM); las Directrices Integradas de Economia y Empleo; y las
Recomendaciones de la Zona Euro [los objetivos de 2020 pueden ser sustituidos por nuevos
objetivos en el PA del Pilar]. Dentro de esta estructura, la Comisién, el Consejo de la UE y el
Consejo Europeo fijan anualmente las prioridades de la Unién, examinan los resultados, los
presupuestos y los programas de reforma nacionales, elaboran Informes por pais y emiten
Recomendaciones especificas por pais. El Semestre fue disefiado explicitamente para tener
una dimension social mas sdlida que la anterior Estrategia de Lisboa, incluyendo directrices y
objetivos especificos sobre la pobreza y la inclusidon social (Verdun y Zeitlin, 2018).

Con la pandemia de COVID-19, hay una nueva situacidn en la que el proceso del Semestre
debe operar ahora. El PEC se ha suspendido parcialmente y, paralelamente, el ciclo del
Semestre para la parte relativa a la coordinacién de las reformas econdmicas y sociales se
dedica ahora también a la aplicacién de los planes nacionales en el marco del Mecanismo de
recuperacién y resiliencia. Esto supone un nuevo disefio que puede cambiar el papel y el
calendario de los Informes por pais, los Informes estratégicos por pais y, en consecuencia, la
aplicacion continuada de los publicados en mayo de 2020. La CE ha establecido una
orientacién estratégica para la aplicacién del Mecanismo de Recuperaciéon y Reactivaciéon en
su Estrategia Anual de Crecimiento Sostenible (EACS) de 2021 (Comision Europea, 2021). El
Mecanismo es el instrumento clave de recuperacién en el corazén de la NextGenerationEU,
gue pretende garantizar que la UE salga mas fuerte y resistente de la crisis actual. La CE ha
dicho que cree que, al arrojar luz sobre las antiguas deficiencias de los sistemas de proteccién
social, la crisis pandémica es un catalizador para ampliar la proteccidn social a grupos que
antes no estaban cubiertos.

La publicacion de la ASGS puso en marcha el ciclo del Semestre Europeo de este afio. En la
ASGS del afio pasado, la Comisiéon puso en marcha una nueva estrategia de crecimiento
basada en el Pacto Verde Europeo y en el concepto de sostenibilidad competitiva. El ASGS de
este ano continda el enfoque del afio anterior, con sus cuatro dimensiones de sostenibilidad
medioambiental, productividad, equidad y estabilidad macroecondmica, adaptando la
estrategia a las desafortunadas consecuencias de la crisis pandémica en la economia de la UE,
en el empleo y en los sistemas de proteccion social. Estas cuatro dimensiones siguen siendo
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los principios rectores que sustentan los planes de recuperacién y resiliencia de los Estados
miembros y sus reformas e inversiones nacionales. Tienen por objeto garantizar que la nueva
agenda de crecimiento contribuya a sentar las bases de una recuperacion ecoldgica, digital y
sostenible.

Los sindicatos tienen claramente un papel importante en la elaboraciéon de politicas dentro
de esta estructura, junto con otros interlocutores sociales. Pueden ser influyentes, dado el
numero de sus miembros, su papel en la negociacion colectiva y su capacidad de movilizacién
social. En algunos casos, tienen un papel formal en la gobernanza de la proteccion social, o
una influencia informal a través de su papel politico, incluidos los vinculos con los partidos
politicos. También disponen de los recursos operativos necesarios para desarrollar
aportaciones eficaces al proceso de elaboraciéon de politicas (Ebbinghaus, 2017).

Lamentablemente, la tendencia a la reduccién de la proteccidn social en los Ultimos afios ha
hecho que disminuya la capacidad de los sindicatos para influir en la formulacién de politicas.
Los sindicatos estan naturalmente predispuestos a la mejora de la proteccién social, y les
resultara mas facil influir en el proceso cuando la tendencia sea a mejorar la prestacién.
Cuando los gobiernos busquen activamente reducir la provision, sera mas evidente que la
colaboracién y la consulta solo llegan hasta cierto punto, donde el gobierno seguira teniendo
la responsabilidad ultima de definir cualquier paquete de reforma de las pensiones.

Ademas, la tendencia a una provisién mas personal, en contraposicion a la colectiva, ha tenido
un doble efecto. En primer lugar, a los sindicatos les ha resultado mas dificil establecer un
papel claro en este ambito de la prevision, lo que ha dificultado su participacién. En segundo
lugar, ha introducido en la combinacién de politicas a otros actores de cardcter comercial que
pueden desplegar recursos aln mas importantes para influir en los resultados de las politicas.

Asi pues, los sindicatos deben reconocer los retos a los que se enfrentan para influir
eficazmente en las politicas de pensiones, especialmente a nivel de la UE. Como se ha indicado
anteriormente en este Informe, se centran principalmente en lo siguiente:

e La persistencia del desequilibrio e incluso, hasta cierto punto, de la contradiccion
entre los objetivos econdmicos y sociales de la UE, tanto en lo que respecta ala
forma en que se establecen como a la manera en que se aplican;

e La necesidad de desarrollar un concepto de adecuacion mas eficaz y ampliamente
aceptado, cuando se aplica a la provisidn de pensiones;

e El contexto global en el que se desarrolla la politica de pensiones, tanto en las
organizaciones internacionales como en los mercados financieros, con ideas
omnipresentes pero engafiosas sobre el cambio demogréfico y lo que se considera
sostenible; y

e Lacreciente implicacion de actores con un interés comercial o ideoldgico en la
promocién activa de las pensiones de capitalizacidon, a pesar de la ausencia de
pruebas de que proporcionen una respuesta a los retos que se plantean.
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A pesar de estos retos, los sindicatos deben seguir desempenando su papel. Esto deberia
incluir el siguiente trabajo adicional:

Definir claramente y promover la definicion de "sostenibilidad", que tenga
plenamente en cuenta tanto los objetivos sociales como los econémicos;

Desarrollar y promover una declaracion clara del objetivo de "Envejecer con
dignidad";

Desarrollar la definicidn de trabajo de "adecuacién" e identificar los disefios de
pensiones que garanticen dichos estandares;

Trabajar en el desarrollo de indicadores mas significativos que supervisen la
prestacion en dreas cruciales, como se resume en la Tabla 4.1; y

Comprometerse con el Plan de Accidn de aplicacion del Pilar para reequilibrar los
objetivos sociales y econémicos del semestre de la UE, cumpliendo los objetivos,
utilizando estos indicadores y seguir supervisando la aplicacién del Pilar; la
Recomendacién; las Recomendaciones especificas por pais; y un cuadro de
indicadores sociales reforzado para demostrar el impacto del Pilar frente a la
gobernanza econémica.

Serd especialmente importante llevar a cabo un seguimiento sistemdtico de las
Recomendaciones especificas por pais que surjan del Semestre y que repercutan en las
politicas de pensiones, teniendo en cuenta las insuficiencias de las Recomendaciones
especificas por pais expuestas en el apartado 1. Entre ellas, la prioridad otorgada a los
objetivos econdmicos frente a los sociales a la hora de establecer y supervisar su aplicacion.
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Apéndices

Apéndice 1: Vision general de los sistemas de pensiones

Pension de vejez Pensiones privadas Edad legal de jubilacién
Tipo Ingresos  Indexacidn Ocupacional Individual 2019 2050 Mecanismo de  ajuste
automatico
Bélgica (BE) PD/RI Carrera Preciosy nivelde O privada V 65 67 Ninguno
completa  vida V auténomo
Bulgaria (BU)  PD/RI Carrera Precios y salarios V o/NV 64.2M/ 65 Ninguno
completa 61.3F
Alemania PD/RI Carrera Salarios y Voluntaria V 65.7 67 Mecanismo  de  ajuste
(DE) completa = sostenibilidad automatico
Espafia (ES) PD/RI Ultimos  [ndice de V Vv 65.7 67 Relacién entre las
25 afios revalorizacién prestaciones y la esperanza
Francia (FR) PD + Carrera Precios Vv V 66.8 67 Relacion entre las
SP/RI completa prestaciones y la esperanza
Croacia (HR)  SP/RI Carrera Precios y salarios = Ninguna @) 65M/ 65 Ninguno
completa 62.3F
Italia (IT) FCD/RI Carrera Precios Vv V 67 69.3 Relacién entre las
completa prestaciones y la esperanza
Letonia (LV) FCD/RI Carrera Suma de precios Ninguna V 63.5 65 Relacién entre las
completa | v salarios prestaciones y la esperanza
Austria (AT) PD/RI Carrera Precios y salarios O V 65M/ 65 Ninguno
completa 60F
Polonia (PO)  FCD/RI Carrera FCD 1°%: Salarios  V V 65M/ 65M/ Relacion entre las
completa  FCD 2°: PIB 60F 60F prestaciones y la esperanza
Rumania (RO) SP/RI Carrera Precios y salarios Ninguna 0 65M/ 63 Ninguno
completa 61.2F
Suecia (SE) FCD/RI Carrera Salarios Casi O V 67 67 Relacion entre las
completa prestaciones y la esperanza

PD: Sistema de prestacion definida FCD: Sistema ficticio de contribucién definida SP: Sistema de puntos RI: Relacionado con los ingresos V:
Voluntaria O: Obligatoria
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Apéndice 2. Proyecciones del gasto publico bruto en pensiones (en % del PIB)

2016 2040 2070 2070/2016
EU 27 11.9 12.7 11.4 -0.5p.p.
Italia 15.6 18.7 13.9 -1.7 p.p.
Francia 15.0 15.1 11.8 -3.3 p.p.
Austria 13.8 14.9 14.3 +0.5 p.p.
Espafia 12.2 13.9 10.7 -1.5p.p.
Bélgica 12.1 14.5 15.0 +2.9p.p.
Polonia 11.2 10.8 10.2 -1.0 p.p.
Croacia 10.6 8.3 6.8 -3.8 p.p.
Alemania 10.1 12.0 12.5 +2.4p.p.
Bulgaria 9.6 9.8 10.9 +1.4p.p.
Suecia 8.2 6.8 7.0 -1.2 p.p.
Rumania 8.0 7.7 8.7 +0.7 p.p.
Letonia 7.4 6.3 4.7 -2.6 p.p.

2016 — 2070 (Comisién UE, Informe sobre el Envejecimiento 2018)
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Apéndice 3. Datos demograficos y econdmicos - Actuales y previsiones para 2070

Poblacién Ratio de apoyo Tasa de (ndice del Esperanza de vida a los 65 afios
Afo Total Tasa de - cotizantes por empleo de 20 PIB 2070 Hombres Mujeres
(millones) dependencia de cada 100 a 64 afios (2019 =
la tercera edad  pensionistas 100
Bélgica (BE) 2019 11.5 307.7 164.9 70.6 184 79.8 84.3
2070 11.8 187.6 128.4 70.9 86.3 90.3
Bulgaria (BU) 2019 7.0 277.8 126.8 75.2 184 71.5 78.8
2070 5.0 164.5 107.9 73.5 82.9 87.7
Alemania 2019 83.1 277.0 157.1 80.6 184 79.1 83.7
(DE) 2070 81.7 183.2 103.7 80.7 86.0 89.9
Espafia (ES) 2019 47.1 311.5 195.3 68.1 203 81.2 86.8
2070 47.0 160.0 149.0 76.2 87.1 91.4
Francia (FR) 2019 67.1 274.0 137.1 71.6 193 80.1 86.3
2070 69.4 175.7 124.6 74.5 86.7 91.4
Croacia (HR) 2019 4.1 287.4 117.8 66.8 175 75.3 81.6
2070 3.0 154.8 104.0 69.6 84.3 88.8
Italia (IT) 2019 60.3 257.1 155.1 63.6 166 81.3 85.7
2070 53.9 152.4 139.1 69.8 87.0 90.9
Letonia (LV) 2019 1.9 289.0 168.7 77.6 184 70.6 80.2
2070 1.2 157.2 123.7 77.4 82.6 88.5
Austria (AT) 2019 8.9 325.7 166.2 76.8 193 79.8 84.3
2070 9.2 178.9 116.3 79.5 86.3 90.2
Polonia (PO) 2019 38.0 344.8 179.0 73.3 214 74.1 82.0
2070 30.8 147.5 91.1 72.1 84.3 89.5
Rumania 2019 19.3 321.5 108.5 71.0 236 71.9 79.5
(RO) 2070 13.7 161.0 88.3 72.7 83.5 88.5
Suecia (SE) 2019 10.3 284.1 230.4 82.1 248 81.4 84.7
2070 13.1 200.8 151.6 83.0 86.8 90.3
EU27 2019 447 .2 290.7 159.0 73.1 193 78.7 84.2
2070 424.0 168.9 122.6 76.2 86.1 90.3

Fuente: Informe sobre el Envejecimiento 2021 (Comisidn Europea, 2020) e Informe sobre la Adecuacién de las Pensiones 2018, Vol 1 (Comision
Europea, 2018)

indice de dependencia de la tercera edad calculado a partir de la tabla 1: Poblacién de 20 a 64 afios/100 poblacién de 65 afios 0 mds

Ratio de apoyo de la tabla 111.1.86: cotizantes por cada 100 pensionistas, pensiones publicas - cifras para 2016 y 2070

Gasto publico bruto en pensiones - cifras para 2016 y 2070
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Apéndice 4: Indicadores del mercado del trabajo

Tasa de empleo (20-64 afios) %

Tasa de empleo (55-64 afios) %

Tasa de empleo equivalente a tiempo
completo (20-64 afios) %

Total Hombres | Mujeres ggicetz de Hombres | Mujeres ggii;i de Hombres Mujeres ggi(:;z de
Bélgica 70.6 74.6 66.6 8.0 p.p. 57.6 47.3 10.3 p.p. 714 57.1 14.3 p.p.
Bulgaria 75.2 79.4 70.8 8.6 p.p. 69.3 60.0 9.3 p.p. 78.4 69.9 8.5 p.p.
Alemania 80.6 84.6 76.5 8.1 p.p. 77.0 68.3 8.7 p.p. 80.3 59.9 20.4 p.p.
Espafia 68.1 74.0 62.2 11.8 p.p. 61.1 47.0 14.1 p.p. 71.7 55.6 16.1 p.p.
Francia 71.6 75.2 68.1 7.1 p.p. 55.3 50.9 4.4 p.p. 72.9 61.1 11.8 p.p.
Croacia 66.8 72.2 61.5 10.7 p.p. 53.2 36.0 17.2 p.p. 71.0 59.7 11.3 p.p.
Italia 63.6 73.3 53.8 19.5 p.p. 64.8 44.6 20.2 p.p. 70.7 46.5 24.2 p.p.
Letonia 77.6 79.4 75.9 3.5p.p. 67.6 67.7 -0.1p.p. 77.4 72.1 2.3 p.p.
Austria 76.8 81.2 72.4 8.8 p.p. 63.4 46.0 17.4 p.p. 77.6 57.4 20.2 p.p.
Polonia 73.3 81.0 65.5 15.5 p.p. 61.4 394 22.0 p.p. 79.5 62.8 16.7 p.p.
Rumania 71.0 80.5 61.3 19.2 p.p. 60.3 36.5 23.8 p.p. 78.8 59.7 19.1 p.p.
Suecia 82.1 84.5 79.7 4.8 p.p. 80.0 75.8 4.2 p.p. 81.0 72.7 8.3 p.p.
EU 27 73.1 78.9 67.2 11.7 p.p. 66.1 52.6 13.5 p.p. 76.1 58.7 17.4 p.p.
mejor / peor 82.1 84.6 79.7 80.0 —-1|7538 81.0 72.7 -
resultado 63.6 72.2 53.8 53.2 36.0 70.7 46.5

18.5 p.p. 12.4 p.p. 16.1 p.p. 26.8p.p. |39.8 p.p. 10.3 p.p. 26.2 p.p.
Eurostat
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Apéndice 5. Tasas de reemplazo tedricas proyectadas

Tasa  de Tasa de | Tasa de | Tasa de | Tasa de
Duracién | reemblazo reemplazo | reemplazo reemplazo | reemplazo
Edad de | de 5 brutap bruta bruta neta neta
‘ubilacion | carrera oblicatoria obligatoria* | voluntaria** | regimenes | regimenes
J (afios) sectgor sector sector obligatorios | obligatorios
iblico privado privado +
P voluntarios
Italia 71 49 79.5 --- -- 91.8 91.8
Austria 65 43 76.5 --- --- 89.9 89.9
Espafia 65 43 72.3 - - 83.4 83.4
Francia 66 44 60.1 --- --- 73.6 73.6
Bélgica 67 45 46.8 --- 14.2 66.2 72.4
Letonia 65 43 44.6 --- --- 54.3 54.3
Suecia 65 43 41.6 12.5 - 53.4 53.4
Alemania 67 45 38.7 --- 13.5 51.9 68.0
Polonia*** | 65 43 29.4 --- --- 35.1 35.1

Fuente: OCDE, Pensions at a Glance 2016, tablas 51, 5.3, 5.6

La OCDE no ha facilitado cifras sobre Bulgaria, Croacia y Rumania

Supuestos clave (caso base):
Entrada en el mercado laboral en 2018 a la edad de 22 afios

Carrera profesional completa con ingresos medios (se supone que los ingresos reales crecen un 1,25%

anual)
Jubilacién a la edad legal nacional

(Para los regimenes de precapitalizacion) Tasa media real de rendimiento de las inversiones 3% anual

Los cdlculos se refieren al principal régimen nacional de los trabajadores del sector privado.

* La OCDE clasifica los regimenes con una tasa de cobertura de al menos el 85% como (casi) obligatorios.
** La OCDE considera los regimenes privados voluntarios con una tasa de cobertura superior al 40%.
*** Valor para los hombres (para las mujeres la edad de jubilacién es de 60 afios, las tasas de reemplazo

son menores)
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