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RESUMEN

Este articulo ofrece un panorama de los princi-
pales debates teoricos en torno a los factores explicati-
vos de las politicas de pensiones, asi como un breve
resumen de los resultados empiricos de un estudio sobre
las reformas de los sistemas de pensiones acometidas
en dieciseis paises de Europa Occidental desde la déca-
da de 1980 hasta nuestros dias'. Se comparan tres enfo-
ques basicos sobre las politicas de pensiones. El prime-
ro se centra en las instituciones politicas y el poder que
confieren a los Gobiernos. Segun este enfoque, un
Gobierno fuerte constituye la clave para la reforma de
las pensiones. El segundo enfoque enfatiza el poder de
los votantes: como los recortes en las pensiones son
impopulares, los Gobiernos se resisten a introducir refor-
mas significativas en los sistemas de pensiones. Por Ulti-
mo, un tercer enfoque subraya el papel que represen-
tan los grupos de interés, especialmente el apoyo o el
rechazo a las reformas por parte de los sindicatos. Nin-
guno de estos enfoques resulta convincente si deja al
margen la dindmica de la competencia politica. Las
reglas de la competencia politica de cada pafs propor-
cionan incentivos y limitan la expansion o la reduccién
del Estado del bienestar.
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Durante més de dos décadas, los Gobiernos
de los Estados industriales avanzados han venido
lidiando con la reforma de las pensiones. Las pre-
siones a favor de las reformas son muy conocidas:
el aumento de la esperanza de vida, la caida de las
tasas de fecundidad y el descenso del empleo y del
crecimiento econémico. Estos fendmenos limitan
la capacidad de financiacion de los sistemas publi-
cos de pensiones, toda vez que cada vez menos
cotizantes subvienen el coste creciente de las pen-
siones. Pero las presiones de reforma a las que
estan sometidos los sistemas publicos de pensio-
nes no son solo de caracter econémico. Los acto-
res politicos han comenzado a cuestionar la nor-
mativa y los supuestos politicos fundamentales que
subyacen a los arreglos de las pensiones publicas.
No obstante, la introduccién de ajustes resulta difi-
cil para politicos, funcionarios y técnicos porque,
ademas de idear propuestas de reforma, los policy-
makers deben procurar que esos planes se con-
viertan en leyes y asegurarse, a su vez, de que se
ejecutaran estos proyectos. Por consiguiente, los
procesos politicos y la politica de pensiones repre-
sentan cuestiones centrales en la reforma de las
pensiones.

En este articulo centramos la atencién en los
principales enfoques tedricos que permiten anali-
zar ese tipo de politicas de pensiones. En el primer
apartado examinamos el papel de las instituciones
politicas. A continuacién, analizamos el papel que
representan los votantes, y especialmente el temor
de los politicos al castigo electoral por recortar las
prestaciones de las pensiones. En el tercer aparta-
do prestamos atencion a los grupos de interés y
los pactos sociales, asi como al papel de las institu-
ciones financieras. Por ultimo, el cuarto apartado
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ofrece un panorama de las opciones de reforma que
se abren a los reformadores, mientras que el quin-
to expone las pautas de reforma que hemos iden-
tificado junto a nuestros colaboradores en un estu-
dio sobre la politica de pensiones en dieciseis paises
europeos (Immergut, Anderson y Schulze, 2007).

1. LAS INSTITUCIONES POLITICAS

Seguin un argumento basico sobre la influen-
cia de las instituciones politicas en la reforma de las
pensiones, se precisa un Gobierno poderoso para
introducir reformas controvertidas. El debate ha gira-
do, sin embargo, sobre qué es un Gobierno “pode-
roso”. Una aproximacioén entronca con la propuesta
pionera de Lijphart (1999) de clasificar los sistemas
de instituciones politicas en democracias “mayorita-
rias” o democracias “consensuadas”. Estos dos tipos
de democracia difieren en el grado de concentracion
o dispersion del poder ejecutivo. En un sistema mayo-
ritario, el poder politico se concentra en el ejecutivo,
y el poder ejecutivo tiende, de hecho, a recaer en un
Unico partido. Reino Unido representa el principal
ejemplo de gobierno mayoritario, al que, por ello, se
le denomina también sistema “Westminster” de
gobierno. Aunque bien diferente del sistema politi-
co britanico, el espafol también contiene elementos
mayoritarios, ya que su sistema electoral favorece la
formacion de Gobiernos respaldados parlamenta-
riamente por un partido en mayoria.

En el otro extremo se hallan las democracias
“consensuadas”. En este caso el poder politico se
encuentra mas fragmentado entre el ejecutivo y el
legislativo, diversas camaras parlamentarias, estruc-
turas federales y gobiernos multipartidistas. Suiza y
Bélgica son ejemplos representativos. Histéricamente,
los creadores de las constituciones de estos paises
disenaron “frenos y equilibrios” o “puntos de veto”
fuertes, en respuesta a sociedades muy divididas (por
ejemplo, por fracturas religiosas o linguisticas). Tales
instituciones de contrapeso o veto (que incluyen jefes
de Estado, segundas camaras, tribunales constitu-
cionales o referendos) permitian a las minorias evi-
tar la aprobacion de politicas que rechazaban, capa-
cidad que constitufa una condicion previa para
formar parte de la comunidad politica.

Immergut (1992) y Tsebelis (2002) han argu-
mentado que los Gobiernos mayoritarios de un solo
partido son “mas poderosos” que los de coalicion
—formados por muchos “actores con capacidad de
veto” (veto players)- o que los que afrontan multi-
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ples “puntos de veto” (veto points) institucionales.
Por tanto, en los sistemas mayoritarios —con pocos
puntos de veto y actores con capacidad de veto-
deberia resultar mas facil aprobar reformas de pen-
siones dirigidas a contener el gasto. Si, en cambio,
los Gobiernos de coalicién permiten la participacion
de muchos partidos en la toma de decisiones politi-
cas y/o cabe utilizar varios espacios institucionales
para vetar propuestas de reforma (como las segun-
das cdmaras parlamentarias, por ejemplo), los cam-
bios deberfan resultar mas dificultosos, también por-
que los grupos de interés tendrian mas oportunidades
de bloguear el proceso politico.

2. LA “NUEVA pOLITICA”
DEL ESTADO DEL BIENESTAR:
LA VENGANZA DE LOS VOTANTES

Un segundo enfoque, conocido como la pers-
pectiva de la “nueva politica”, se centra en el papel
de los votantes (Pierson, 2001). Un aspecto impor-
tante de este argumento es la tesis de la “evitacion
de la culpa” (blame avoidance): dada la resistencia
publica al recorte de programas de gasto social de
amplia aceptacion entre los ciudadanos, los politicos
intentan evitar la culpa restando transparencia a los
recortes. Esto se puede lograr a través de una estra-
tegia de ofuscacion, es decir, ocultando los recortes
en oscuros cambios de las formulas de calculo de las
prestaciones o de la tributacion, asi como también
introduciendo largos periodos de transicion y clau-
sulas de antigiedad que posponen los recortes a un
tiempo futuro, cuando los votantes hayan olvidado
qué politicos fueron los responsables del cambio de
la politica. Una segunda estrategia para evitar la cul-
pa podria consistir en “compartirla”. Si el Gobierno
coopera con la oposicion en el disefo de las modi-
ficaciones normativas, resulta mas dificil que los
votantes castiguen a un partido determinado, por-
gue todos comparten la culpa. Una estrategia simi-
lar para compartir o “amortiguar la culpa” consiste
en contar con el apoyo de expertos independientes
o grupos de interés identificados con la defensa del
Estado del bienestar (como los sindicatos o las orga-
nizaciones de pensionistas). La responsabilidad o cul-
pa de los politicos se “amortigua” si estos arbitros
neutrales o defensores incuestionables del Estado
del bienestar acuerdan que la reforma es necesaria
para mantener la viabilidad a largo plazo del siste-
ma publico de pensiones (Schludi, 2005).

El enfoque de la nueva politica también hace
hincapié en los efectos de los “legados politicos”
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(policy legacies), es decir, en la inercia de situacio-
nes creadas por decisiones politicas tomadas en el
pasado. Uno de los tipos de legado politico particu-
larmente importante para la politica de pensiones
es el efecto “esclusa” (lock-in). Las disposiciones rela-
tivas a las pensiones implican necesariamente una
planificacion a largo plazo, y tanto quienes disefian
las politicas como quienes las adoptan y ejecutan se
resisten a interferir en este proceso. Los mercados
también responden a las politicas publicas; asi, la
existencia de un extenso sistema publico de pen-
siones tiende a desplazar los planes de pensiones
privados para empleados de determinados sectores
y particulares. Y a la inversa, si la provision del sis-
tema publico es escasa, la negociacién colectiva y
los planes privados llenaran ese espacio.

Se ha afirmado que el enfoque de la “nueva
politica” debilita la importancia de las politicas basa-
das en argumentos de clase social, asi como de las
organizaciones que representan a la clase trabaja-
dora. En efecto, la expansién del Estado del bienes-
tar como resultado de estrategias politicas de “aca-
paramiento” de todos los votantes desemboca en
un apoyo amplio y general a los programas sociales.
En consecuencia, los sindicatos y los partidos social-
democratas ya no serian esenciales para la defensa
del Estado del bienestar frente a las presiones a fa-
vor de reducirlo. En definitiva, en conjunto, el recur-
so a formulas técnicas para ocultar el recorte de las
prestaciones, la importancia de los legados politicos
y el declive del conflicto de clases vinculan el enfo-
que de la “nueva politica” con estudios (fundamen-
talmente de corte cuantitativo) que postulan que “la
politica” (es decir, la ideologia de los partidos) ha per-
dido importancia para el Estado del bienestar.

3. LAS COALICIONES SOCIALES
Y LOS PACTOS CORPORATIVOS

Otros investigadores han explicado la diferen-
te voluntad que muestran los grupos de interés cla-
ve a la hora de aceptar la reforma de las pensiones
en virtud de los efectos de “retroalimentacion” (policy
feedbacks) que tienen las medidas politicas. Este
argumento constituye una importante enmienda al
enfoque de la “nueva politica”, puesto que subraya
las condiciones bajo las cuales los actores interesa-
dos (stakeholders) pueden estar dispuestos a acep-
tar un recorte de las prestaciones. Los sindicatos
son actores politicos para los que esos efectos de
retroalimentacion resultan particularmente impor-
tantes. En efecto, los diferentes tipos de politicas
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sociales proporcionan distintos tipos de beneficios y
recursos a los sindicatos como organizaciones. Las
pensiones se pueden concebir como “salarios dife-
ridos”, lo que ayuda a explicar las preferencias sin-
dicales en politica de pensiones. Visto asi, los sindi-
catos pueden estar dispuestos a aceptar modestos
recortes en las pensiones futuras, que reducen los
privilegios de los grupos protegidos en el mercado
de trabajo, si entienden que tales recortes promue-
ven la sostenibilidad financiera del sistema de pen-
siones y su capacidad para cumplir la promesa de
salario diferido®. Otros aspectos especificos del di-
sefio institucional de las pensiones también propor-
cionan recursos organizativos a los sindicatos, en par-
ticular las disposiciones que les atribuyen capacidad
de participar en la administracion del sistema. Este
factor explica, por ejemplo, la resistencia de los sin-
dicatos suecos a reducir el seguro de desempleo ges-
tionado por ellos mismos y su aceptacion simultanea
de recortes en las pensiones futuras. En otros paises,
como por ejemplo en Francia, la administracion del
sistema de pensiones ha representado una fuente
importante de puestos de trabajo para los propios
sindicatos (Bonoli y Palier, 1997; Béland, 2001). Asi-
mismo, ha proporcionado a los lideres sindicales
una base poderosa de poder politico y un medio de
influencia en la administracion, como en Alemania3.

Por Ultimo, en concordancia con la tesis de la
evitacion de la culpa, la cooperacion de los sindica-
tos y una actitud conciliatoria del Gobierno hacia ellos
puede constituir un elemento critico para el éxito de
las reformas. Los politicos y técnicos italianos que
cooperaron con los sindicatos en la reforma del sis-
tema de pensiones tuvieron mas éxito a la hora de
llevar el proceso legislativo a buen término que los
gue adoptaron una linea combativa. Desde una pers-
pectiva mas general, Ferrera y Rhodes (2000) han
destacado el resurgimiento del “corporatismo” en el
Sur de Europa, esto es, la intensificacion de la coo-
peracion entre sindicatos, Gobiernos y organizacio-
nes empresariales a través de “pactos sociales”.

3.1. Variedades de capitalismo

La investigacion sobre el papel de los sindica-
tos y las asociaciones patronales ha dado un nuevo
giro con la aproximacion tedérica conocida bajo la
expresion “variedades de capitalismo” (varieties of

2 Véase Anderson (2001 y 2002); también Anderson
y Lynch (2006), y Anderson y Meyer (2003).

3 Véanse Ebbinghaus y Hassel (2000), y Brugiavini
et al. (2001).
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capitalism, VoC). Esta aproximacién, que centra la
atencién en las ventajas comparativas que propor-
cionan los distintos tipos de economias (Hall y Sos-
kice, 2001), adquiere mucho interés para explicar
las reformas de las politicas de pensiones. Primero,
el enfoque VoC sugiere que las discusiones sobre la
necesidad objetiva de recortar la cuantia de las pen-
siones requieren un escrutinio mas critico. La mayo-
ria de los paises europeos occidentales son “econo-
mias de mercado coordinadas”. A diferencia de las
“economias de mercado liberales” como Reino Uni-
do o Estados Unidos, estos paises compiten econo-
micamente sobre la base de una produccién de alta
calidad mas que de unos salarios bajos. Por consi-
guiente, los beneficios sociales (como las pensiones)
forman parte del paquete de incentivos que estimula
a los trabajadores a invertir en cualificacion y a los
empleadores a proporcionar formacion de alta cali-
dad, lo que afade valor a la economia (Ebbinghaus
y Manow, 2001; Estévez-Abe et al., 2001; Estévez-
Abe, 2002). De este argumento se desprende que
a la hora de valorar la necesidad de la reforma del
sistema de pensiones sea necesario analizar “el gra-
do de insercion” de las politicas de pensiones en las
instituciones sociales y econdmicas, que incluyen a
los sectores financieros y bancarios, al sistema de
relaciones industriales, a la organizacién empresa-
rial e industrial, asi como a los mecanismos y las poli-
ticas de coordinacion y cooperaciéon dentro y entre
€50S grupos, actores y sectores corporativos.

El enfoque VoC sugiere también una segun-
da idea importante: el sistema de pensiones se incar-
dina en el sistema financiero, y la organizacion del
sistema de pensiones tiene repercusiones en las inver-
siones privadas y en el mercado de productos finan-
cieros de un pais. De ahi que no sorprenda que gru-
pos representativos tanto del sector financiero como
de las aseguradoras hayan participado activamente
en las discusiones sobre la reforma de las pensiones
(Bonoli y Shinkawa, 2005). De hecho, buena parte
del debate sobre las pensiones probablemente no se
entiende sin tener en cuenta la evolucion que se esta
produciendo hacia la integracién econémicay la des-
regulacion financiera. Por un lado, muchos expertos
en politicas de pensiones esperan resolver los pro-
blemas de financiacién aprovechando el crecimien-
to y los rendimientos potenciales de la inversién en
los mercados financieros globales. Por otro lado, los
esfuerzos por incorporar el ahorro de las pensiones
—tanto publicas como privadas— a los mercados finan-
cieros se inscriben en una estrategia para mejorar la
posicién competitiva internacional de los mercados
financieros nacionales y regionales europeos®.

4 Véanse Clark (2003) y Clark y Whiteside (2003).
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3.2. Presiones demogréficas
y presupuestarias

Ningun anélisis de la politica de pensiones
estarfa completo sin considerar la innegable “pre-
sion del problema” (problem pressure) que empu-
ja la reforma. El envejecimiento de la poblacion,
vinculado a las decrecientes tasas de fecundidad
y a la creciente longevidad, provocara un aumen-
to de los costes de los programas de pensiones,
planteando serias dificultades de solvencia finan-
ciera. Estas dificultades resultan particularmente
graves en determinados tipos de programas de
pensiones, pero ninguno queda excluido (como
se vera en el siguiente apartado sobre el perfil del
problema de las pensiones y las opciones politicas
preferidas). De igual modo, las fluctuantes tasas
de crecimiento econdmico y de rendimiento de
distintos tipos de inversién alteran el contexto eco-
némico de la politica de pensiones. En el caso de
los paises de Europa occidental que aqui se con-
sideran, la integracion europea y los criterios de
Maastricht incrementan las presiones presupues-
tarias al provocar que incluso los déficit preexis-
tentes cobren nueva importancia econémica y
politica®.

Son muchos los economistas y cientificos
sociales que han subrayado la necesidad de la refor-
ma de las pensiones®. Asimismo, numerosas orga-
nizaciones internacionales y autoridades naciona-
les en materia de seguridad social, entre ellas el
Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional,
la OCDE y el MISSOC (Sistema de Informacion
Mutua sobre Proteccién Social en Europa), han
sefalado los problemas econémicos, demograficos
y presupuestarios que afrontan los sistemas de pen-
siones contemporaneos (Holzmann, 2000; Holz-
mann y Stiglitz, 2001). Efectivamente, Bonoli y Shin-
kawa (2005) sostienen que esta presion objetiva
del “problema de las pensiones” —junto con el tipo
de sistema de pensiones, que incide en las reper-
cusiones politicas de esas presiones financieras—
constituye el factor mas importante a la hora de
explicar la modalidad y el alcance de las reformas
emprendidas en varios paises de Asia, América del
Norte y Europa.

> Sobre la politica de pensiones a escala europea,
véanse De la Porte y Pochet (2002) y Anderson (2002).

5 Entre ellos Gruber y Wise (1999), Boérsch-Supan
y Miegel (2001), Disney y Johnson (2001), Feldstein y
Siebert (2002), Rein y Schmahl (2004) y Clark, Munnell
y Orszag (2006), por nombrar sélo unos pocos entre otros
muchos.
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3.3. ldeas, aprendizaje y discurso

En el otro extremo, una serie de estudios
subrayan la importancia del “enmarque” (framing)
conceptual. Los ciudadanos perciben la cuestiéon de
los recortes de las pensiones de forma muy dife-
rente en funcion del tipo de preguntas que se les
hace en las encuestas o la informacién de que dis-
ponen (Boeri et al., 2002). Schmidt (2000) sostiene
que el discurso utilizado para justificar el recorte de
las pensiones -y, en particular, el vinculo entre esa
reduccién y los valores nacionales— es esencial en la
estrategia de reforma. Otros estudiosos han consi-
derado también la influencia que las ideas hereda-
das tienen en las politicas sociales, econémicas y de
pensiones. En efecto, Heclo (1974) afirmd hace ya
mucho tiempo que las politicas de pensiones eran
mas susceptibles al aprendizaje de los funcionarios
que administran este sector de la politica social que
a la lucha partidista y al poder de los Gobiernos para
sacar adelante sus propuestas’.

4. DEBATES Y OPCIONES
POLITICAS EN EUROPA

En una de sus recientes publicaciones (Pen-
sions at a Glance), la OCDE examina las dos fun-
ciones principales de los sistemas publicos de pen-
siones: la primera, proteger de la pobreza a los
mayores, y la segunda, mantener la renta tras la
jubilacion (OECD, 2005). Los sistemas publicos no
tienen por qué asumir toda esta carga, pero el papel
de la politica de pensiones consiste en asegurar que
estas dos funciones se cumplen en cada pais a tra-
vés de la combinacion de sistemas privados y publi-
cos. Aungue en nuestro estudio nos centramos en
los cambios legislativos introducidos en la politica
de pensiones —es decir, cambios en los sistemas
publicos o en las normas de acuerdo con las cuales
operan los planes de pensiones privados, tanto indi-
viduales como corporativos— el sistema de pensio-
nes preexistente constituye obviamente el punto de
partida de toda reforma.

Al comparar los sistemas de pensiones, es pre-
Ciso prestar atencion a los pilares publico y privado,
asi como al modo en que los diferentes elementos

7 Marier (2005) retoma este enfoque sobre el poder
de los funcionarios. Las investigaciones recientes subrayan
cada vez mas el papel del aprendizaje politico y la difusion
de las politicas. Véase, por ejemplo, Brooks (2005).
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del sistema de pensiones realizan las dos funciones
arriba sefialadas. Una descripcién cabal de estos sis-
temas requiere inicialmente analizar cuatro aspec-
tos importantes: 1) la cobertura, 2) las prestaciones,
3) la financiacién y 4) la administracion. Con otras
palabras, los sistemas de pensiones difieren: a) en
cuanto al porcentaje de poblacion cubierto con las
pensiones de jubilacién; b) en cuanto a la generosi-
dad vy al tipo de prestaciones que ofrecen; c) en
cuanto al modo en que estas pensiones se financian,
y d) en cuanto a la entidad administradora de las
prestaciones y a la estructura administrativa del sis-
tema (si distingue a contribuyentes y beneficiarios
en grupos con distintos derechos y obligaciones).

En términos histéricos, la cobertura 'y la admi-
nistracion (puntos 1y 4) han sido cuestiones suma-
mente importantes. Sin embargo, hoy dia los con-
flictos politicos y las recomendaciones politicas
respecto de la politica de pensiones se han centra-
do en las prestaciones y la financiaciéon. Sin duda,
como se verd mas adelante, los cambios en las pres-
taciones y la financiacién pueden suscitar discusio-
nes sobre la cobertura y la administracion. Las dos
cuestiones mas candentes del debate se refieren
a la financiacién de los sistemas de repartoy a la
férmula de la “prestacion definida” frente a la de
“contribucién definida”. En un sistema de reparto
puro, la poblacion en edad de trabajar cotiza a la
seguridad social para financiar el pago de las pen-
siones actuales. Caben algunas variaciones de este
modelo. Por ejemplo, los sistemas de reparto pue-
den incluir “fondos de reserva” para cubrir las fluc-
tuaciones de costes provocadas por el nimero varia-
ble de beneficiarios y cotizantes, asi como por los
cambios en las prestaciones. El disefio de estos fon-
dos de reserva es distinto segun los sistemas, pero
la idea basica es disponer de un deposito financie-
ro que cubra una parte de los pagos presentes o
futuros de las pensiones. Pocos sistemas publicos
de pensiones de naturaleza contributiva se finan-
cian exclusivamente por medio de las cotizaciones.
Los Gobiernos hacen a menudo aportaciones finan-
ciadas mediante impuestos generales para cubrir
los déficit, compensar la bajada de los tipos de coti-
zacion o reintegrar las contribuciones de los traba-
jadores desempleados o de baja temporal.

En un sistema de “prestacion definida”, las
prestaciones se determinan en virtud de una for-
mula basada en el nimero de afios de cotizaciéon y
la media de los ingresos o de las bases de cotiza-
cion. A menudo hay topes a los ingresos sujetos a
cotizacion, asf como al nivel de ingresos que gene-
ran derecho a pensién. En algunos sistemas, la pen-
sion depende de los ingresos de cada afio laboral
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activo; en otros, las pensiones se calculan en fun-
cion de los “mejores” afos (en términos de ingre-
sos) de entre un nimero determinado de afos de
trabajo remunerado (que suele oscilar entre cinco
y veinte afos); y en otros, las pensiones dependen
del salario final previo al momento de la jubilacién.
Ademas, una vez calculada la pensién inicial del
beneficiario, su cuantia se suele ajustar periédi-
camente en funcion de la evolucion de los precios
o salarios. Sin embargo, con independencia de
estos criterios variables, los sistemas de “prestacion
definida” definen a priori el nivel de las pensiones
futuras, aun cuando alguna parte de la férmula de
cdlculo dependa de factores tales como la inflacién,
que no se puede anticipar.

En cambio, en un sistema de “contribucidon
definida” Unicamente se especifica por adelantado
el nivel de las cotizaciones, mientras que el nivel de
las pensiones futuras depende de la cuantia de lo
cotizado. Los sistemas de contribucién definida pue-
den descansar sobre la capitalizacion o las “cuentas
nocionales”. En el primer caso, las cotizaciones se
invierten en una cuenta individual, y los pagos de
las pensiones simplemente reflejan el crecimiento
del capital en la cuenta hasta la jubilacion, asi como
el plan elegido para percibir la pension (mensual, en
una Unica suma, etc.). En el sequndo caso, las pres-
taciones se calculan sobre la base de las cotizacio-
nes efectuadas a las cuentas nocionales. Ello impli-
ca que los gestores del sistema de pensiones hacen
calculos “como si” realmente se hubiera cotizado a
una cuenta individual y se hubiera invertido el capi-
tal, suponiendo una tasa predefinida de rendimien-
to de las cotizaciones. En algunos sistemas, las reser-
vas financieras se invierten de forma colectiva o
individual, mientras que en otros no se invierten.

La evolucién demogréfica y econémica esbo-
zada previamente explica la creciente importancia
de las cuestiones relativas a la financiacién de los
sistemas de reparto y a la disyuntiva entre sistemas
de prestacién definida y sistemas de contribucién
definida. A medida que aumenta el producto de la
division entre el numero de beneficiarios y el de
cotizantes, mantener la financiacion del sistema de
reparto implica el aumento de las tasas de cotiza-
cion para cubrir prestaciones del nivel de las actua-
les —en varios palises europeos se prevé que las coti-
zaciones tendrian que duplicarse para el ano 2050
(Feldstein y Siebert, 2002: 2). Para evitar recortes
significativos de las prestaciones o incrementos sus-
tanciales de las cotizaciones, se buscan formas de
financiaciéon que hagan mas asequibles los pagos
de las futuras pensiones. Sin embargo, el giro des-
de un sistema de reparto a otro total o parcialmente
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capitalizado resulta dificil porque los cotizantes
actuales de un sistema de reparto estan pagando
las pensiones de los jubilados actuales (por lo tan-
to, tienen una capacidad limitada para proveer fon-
dos para su propia pension futura). Asi, para intro-
ducir la capitalizacion, los trabajadores actuales
se verian obligados a pagar cotizaciones mas altas
con las que financiar tanto las pensiones actuales
del sistema de reparto como sus propias pensiones
futuras del sistema de capitalizacion. Esta doble car-
ga sobre la cohorte de transicion se conoce como
“problema del doble pago”, y representa uno de
los mecanismos principales que “ata las manos” a
quienes disenan las politicas de pensiones, empu-
jandoles a mantener la financiacion mediante el sis-
tema de reparto.

Los planes de prestacion definida son vulne-
rables a problemas semejantes. Las promesas de una
determinada pensién en el futuro son mas faciles de
mantener cuando el nimero de nuevos cotizantes
aumenta mas deprisa que el nimero de jubilados.
A medida que la poblacion envejece, y como la natu-
raleza del empleo ha cambiado (con el declive sig-
nificativo del empleo industrial de por vida), los sis-
temas publicos y privados basados en prestaciones
definidas han perdido estabilidad financiera. En el
sector privado se aprecia en las Ultimas décadas un
rapido movimiento desde los planes de prestacion
definida hacia los de contribucion definida (Bridgen
y Meyer, 2005). Sin embargo, en el sector publico
los intentos por cambiar las reglas del juego de las
pensiones suelen implicar conflictos politicos abier-
tos. Con independencia de si son las autoridades
gubernamentales las que toman la decision de con-
vertir un programa de pensiones de prestacion defi-
nida en otro de contribucién definida, de si es un
resultado de la negociacion colectiva o de lo que el
mercado privado esta dispuesto a ofrecer, el cambio
desde las prestaciones definidas hacia las contribu-
ciones definidas expone a los individuos a mas ries-
gos en el mercado. Si los rendimientos de las inver-
siones son altos, este riesgo puede resultar ventajoso;
si, por el contrario, no lo son, los pensionistas con-
taran con menos ingresos tras la jubilacion.

Aunque los debates sobre los sistemas de
reparto y los esquemas de prestacion definida fren-
te a los de contribucién definida han suscitado la
atencion publica y el interés de los estudiosos, exis-
ten otras muchas propuestas para reducir los cos-
tes de las futuras pensiones y aumentar su soste-
nibilidad financiera. Por ejemplo, el estrechamiento
del vinculo entre las pensiones y las cotizaciones
representa una tendencia general. Ello implica
modificar las formulas de calculo de las pensiones,
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de forma que éstas dependan mas directamente
de las cotizaciones, reduciendo asi sus efectos redis-
tributivos. El aumento del periodo de referencia
para el calculo de las pensiones y la exigencia de
periodos mas largos para tener derecho a ellas per-
siguen este objetivo de mayor proporcionalidad
entre cotizaciones y pensiones. Otros mecanismos
para rebajar el gasto en pensiones incluyen cam-
biar la base de calculo de la pension del salario bru-
to al neto, reducir la tasa de sustitucion, cambiar
las formulas de indexacién de las prestaciones o el
estatus tributario de las pensiones, o simplemente
prescindir de revalorizar las pensiones (o demorar
su revalorizacion).

Existe una tendencia afin a la anterior que
consiste en incrementar la igualdad de género, tan-
to la “negativa” como la “positiva”. Por una par-
te, y a menudo como resultado de las decisiones
del Tribunal de Justicia Europeo®, muchos Gobier-
nos han reducido los privilegios de las mujeres,
como la edad de jubilacién mas temprana, los
periodos de cotizacién mas cortos que los de los
varones, o la igualdad de tasas de cotizacion pese
a la mayor esperanza de vida femenina®. A este res-
pecto, las limitaciones impuestas por el derecho
comunitario han sido particularmente importantes
en Holanda y Bélgica. La reduccién de las pensio-
nes de viudedad y de las personas dependientes
también se estan debatiendo en muchos paises
europeos. Ademas, como el empleo de la mujer
destaca de forma desproporcionada en los sectores
publicos y de “cuello blanco”, los recortes de los
privilegios de los que han disfrutado en algunos pai-
ses los funcionarios y los asalariados de esos secto-
res suelen afectar mas a las mujeres. Por otra par-
te, para compensar las barreras econémicas a las
que se enfrentan a menudo las mujeres, los Gobier-
nos han propuesto también ampliar el tiempo que
se puede dedicar a la crianza de los hijos sin perder
derecho a la pension. Del mismo modo, los esfuer-
zos por aumentar la universalidad de los sistemas
de pensiones y la red de Seguridad Social con el fin
de incluir a los trabajadores con ingresos bajos y a
los que tienen trayectorias laborales irregulares (de
nuevo, mas mujeres que hombres) tienden a bene-
ficiar a las mujeres.

8 Véase la Directiva 79/7/CEE de 19 de diciembre de
1978 sobre la Implementacion Progresiva del Principio de Tra-
to Igualitario para Varones y Mujeres en materia de Seguridad
Social, asi como la “sentencia Barber” de 1990, que amplia-
ba el significado del articulo 119 (sobre un trato igualitario).

9 Sin embargo, el Parlamento Europeo ha decreta-
do recientemente que las cotizaciones de los varones y las
mujeres deben ser iguales (Directiva 2002/73/CE).
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Un enfoque diferente para abordar la sos-
tenibilidad financiera de los sistemas publicos de
pensiones consiste en incrementar los ingresos, por
ejemplo aumentando la aportacién estatal a los
sistemas de pensiones a través de los impuestos
generales o de impuestos especiales (IVA o impues-
tos sobre la energfa, por ejemplo), si bien, como
es obvio, esta opcidon eleva la carga impositiva
general. Los Gobiernos han propuesto también
fusionar diferentes esquemas o regimenes espe-
ciales de pensiones para eliminar inequidades,
reducir los costes administrativos e incrementar la
cobertura del sistema para que incluya a mas per-
sonas de ingresos elevados, por ejemplo incorpo-
rando a los funcionarios a los regimenes genera-
les o eliminando los privilegios de los que gozan
los empleados del sector publico.

Algunas medidas politicas adquieren poten-
cialmente una gran repercusién porque reducen el
perfiodo de percepcion de las pensiones y amplian
el de pago de cotizaciones. Esto se puede lograr
retrasando la edad de jubilacién o endureciendo
las condiciones de la jubilacién anticipada (Ebbing-
haus, 2006). Asimismo, el aumento de la fecundi-
dad, de la inmigracién o de la participacion en el
mercado de trabajo se sefialan como fenémenos
clave para contrarrestar las repercusiones econoé-
micas del envejecimiento de la poblacién (Esping-
Andersen et al., 2002).

5. LA DINAMICA DE LA POLITICA
DE PENSIONES EN EUROPA
OCCIDENTAL

La hipotesis de partida de nuestra investiga-
cidn comparativa suponia que los Gobiernos fuer-
tes (mayoritarios) son mas eficaces a la hora de
introducir reformas significativas de las pensiones
que los Gobiernos que operan en marcos institu-
cionales con mas puntos de veto reales o mas acto-
res partidistas con capacidad de veto. Ahora bien,
resulta desconcertante que algunos paises con
pocos actores con capacidad de veto y ningun pun-
to de veto —como Reino Unido, Grecia y Francia- se
echaran atras ante reformas polémicas del sistema
de pensiones cuando encontraron resistencia por
parte del electorado. En el otro extremo, paises con
muchos actores con capacidad de veto y puntos de
veto efectivos —como Finlandia y Suiza— han adop-
tado cambios legislativos de envergadura. Al mis-
mo tiempo, el argumento de la amenaza electoral
tampoco parece muy sélido: los Gobiernos han sido
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capaces de acometer importantes reformas de las
pensiones, en algunos casos, incluso inmediata-
mente antes de unas elecciones.

5.1. Reino Unido, Grecia y Francia

El sistema politico britanico ilustra el mo-
delo Westminster de Gobierno “mayoritario”. Los
Gobiernos de un solo partido apoyados por mayo-
rias parlamentarias estables (“manufacturados” en
parte por el sistema electoral de distritos uninomi-
nales) contienen un solo actor “partidista” con
capacidad de veto (el propio partido del Gobierno)
y no tienen que sortear puntos de veto institucio-
nales, dado que la Camara de los Lores no puede
vetar la legislacion, sino sélo retrasarla. No obstante,
ni siquiera estos Gobiernos “fuertes” han alcanza-
do sus metas politicas iniciales. Amenazados por la
competencia de la alianza entre los liberales y social-
democratas en los distritos electorales del sur de
Gran Bretafa, los diputados tories insistieron en
hacer concesiones a los electores de clase media,
asi como a los intereses de las industrias y empre-
sas relacionadas con las pensiones. Asi, Thatcher
no pudo suprimir completamente el programa de
pensiones publicas basadas en los salarios (earnings-
related pensions), aunque si reducir las cuantias de
éstas y aumentar los incentivos para que se con-
trataran fuera del sistema publico.

De forma similar, en Grecia el Gobierno con-
servador de Nueva Democracia recurrié a su mayo-
ria parlamentaria para introducir recortes significa-
tivos en las pensiones a principios de la década de
1990, pero al final dio carpetazo a sus planes de
reformas adicionales y de mayor alcance, como
hicieron los Gobiernos de izquierda del PASOK en
los afios noventa y los primeros afos de este siglo.
Aungue las reformas mejoraron un poco la soste-
nibilidad financiera del sistema de pensiones, no se
acometieron cambios estructurales. La unificacién
de varios regimenes se dejo al arbitrio de acuerdos
voluntarios, y los modestos recortes que se hicieron
en las ya generosas pensiones del sector publico se
contrarrestaron sobradamente con la introduccién
de mejoras en las pensiones del sector privado.

Los Gobiernos franceses son también fuertes,
estables y estan dotados de una serie de mecanis-
mos institucionales que facilitan la aprobacién de la
legislacion parlamentaria. En 1993, el Gobierno con-
servador de Balladur incrementé el periodo de caren-
Cia para tener derecho a una pensién contributiva y
el periodo de referencia para calcular el importe de
la pension inicial, cambié las reglas de indexacion,
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incremento las cotizaciones y creé un fondo espe-
cial para las pensiones no contributivas. En 2003, el
Gobierno de Raffarin ampli¢ el periodo contributi-
vo, afadio incentivos para trabajar después de los
60 anos de edad y “armonizd” varios aspectos de
las pensiones del sector publico, ajustandolas a las
condiciones menos favorables del sector privado. En
cambio, bajo el Gobierno del también conservador
Juppé se impulsaron en 1995 normas que exten-
dian los recortes de las pensiones al sector publico
y creaban planes de jubilacion individuales opcio-
nales en el sector privado, si bien no se llegaron a
aprobar debido a las huelgas masivas que se con-
vocaron en protesta contra las reformas previstas.

5.2. Suiza, Finlandia y Bélgica

Las instituciones politicas suizas son quiza
las mas “consociativas” de Europa Occidental, con
un ejecutivo colegiado, un Parlamento bicameral
y la posibilidad de vetar la legislacion a través de
referendos. Histéricamente, los numerosos pun-
tos de veto del sistema suizo ralentizaron la expan-
sion del sistema publico de pensiones. Sin embar-
go, en las décadas de 1980y 1990 los puntos de
veto proveyeron oportunidades a los adversarios
de los recortes —en particular a los sindicatos y al
Partido Socialista— para demandar “compromisos
de modernizacién”, como el quid pro quo para
obtener la consolidacion fiscal. Asi, Suiza introdujo
un segundo pilar obligatorio de pensiones ocupa-
cionales, y mejoré la cobertura de las prestaciones
tanto basicas como profesionales de los trabajado-
res menos protegidos, como las mujeres. Se intro-
dujeron asimismo algunas medidas de contencién
del gasto, como la elevacién de la edad de jubila-
cion para las mujeres y la reduccion del porcentaje
aplicable a la base reguladora (en funcién de los
afos de cotizacién) para las pensiones ocupacio-
nales. En cambio, otros recortes propuestos, como
una mayor elevacién de la edad de jubilacion de las
mujeres y el uso de la recaudacion del IVA para
mejorar la situacion financiera del sistema de pen-
siones, fueron bloqueados en referendos.

Construidas al calor de los conflictos entre
terratenientes conservadores y socialistas revolu-
cionarios, las instituciones politicas de la democra-
cia finlandesa han incluido tradicionalmente dos
puntos de veto: el Presidente y el Parlamento, don-
de una minoria de un tercio de representantes podia
vetar la legislaciéon. A finales de la década de los
ochenta y principios de los noventa se introdujeron
reformas constitucionales que eliminaron esos pun-
tos de veto, pero continuaron existiendo Gobiernos
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respaldados por amplias mayorias parlamentarias
(de varios partidos), de forma que la adopcién de
decisiones politicas dependia de muchos actores
partidistas con capacidad de veto. No obstante,
tras una serie de reformas graduales, los partidos
politicos finlandeses introdujeron importantes cam-
bios estructurales en su sistema de pensiones. Con-
virtieron la pensién nacional universal y de impor-
te Unico en un programa residual basado en la
previa comprobacién de las rentas de los solicitan-
tes; ampliaron las férmulas de célculo de las pen-
siones a los ingresos de toda la carrera laboral, redu-
jeron el porcentaje aplicable a la base reguladora
de la pension, afladieron mas penalizaciones por
anticipar la jubilacién y flexibilizaron la edad de jubi-
lacion, disminuyeron los privilegios de los funcio-
narios e incorporaron al calculo de las pensiones un
“factor demografico”, con el fin de contener el
aumento del gasto.

Al igual que en Finlandia, la reforma consti-
tucional en la Bélgica bicameral redujo el nimero
de puntos de veto en el Parlamento. Sin embargo,
la bifurcacién del sistema de partidos de acuerdo
con criterios linguisticos (cada partido se duplica en
dos organizaciones, la flamenca y la valona) y los
mecanismos de proteccion para los grupos linglis-
ticos (el procedimiento de “toque de alarma”'® en
el Parlamento y la regla de paridad linguistica en las
decisiones que adopta el ejecutivo) han trasladado
la fractura lingdistica al Gobierno. Por consiguien-
te, el disefo de la politica de pensiones en Bélgica
ha estado marcado por una reforma gradual, mas
que radical, a pesar de la enorme presion que ejer-
cen los elevados déficit presupuestarios en el con-
texto de los requisitos de la Unidn Monetaria Euro-
pea. Sin embargo, los partidos liberales han utilizado
la competencia politica para proponer algunas refor-
mas significativas, entre ellas la creacion de un “fon-
do de plata” disefiado para hacer frente a las reper-
cusiones del envejecimiento de la poblacién en el
Estado del bienestar belga.

5.3. Suecia, Italia y Dinamarca

Las reformas emprendidas en Suecia e Italia
son, por su magnitud, mas sorprendentes que las
adoptadas en sistemas politicos lastrados con pun-

10 Este procedimiento, recogido en el articulo 54 de
la Constitucién de Bélgica, establece que 3/4 partes de los
diputados de un grupo linguistico pueden bloquear una ini-
ciativa legislativa con el argumento de que perjudica a las
relaciones entre las comunidades (valona y flamenca) y pro-
vocar su devolucién al Gobierno
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tos de veto, como Suiza, Finlandia y Bélgica. La refor-
ma sueca de las pensiones de 1994-1998 ha susci-
tado mucho interés internacional porque convirtié
un sistema de reparto de prestacion definida en un
sistema de contribucion definida basado en cuentas
individuales nocionales, y complementado con pla-
nes de pensiones individuales obligatorios y de capi-
talizacion. La reforma ha reemplazado también la
antigua pensién basica universal por una pension
minima garantizada que se concede previa compro-
bacion de insuficiencia de rentas de otras fuentes.
Este resultado es chocante, dado que Suecia tenia
un Gobierno minoritario de coalicion, formado por
cuatro partidos, cuando se adopt6 la primera parte
de la reforma (1994); por tanto, ademas de los cua-
tro actores partidistas con capacidad de vetar la refor-
ma, contaba con un punto de veto parlamentario
constituido por la oposicién socialista. Incluso fren-
te a la oposicion sindical y a las demandas de sus
bases a favor de suspender la reforma tras las elec-
ciones de 1994, cuando el Partido Socialdemocrata
(SAP) accedid al Gobierno, mantuvo el curso y, en
cooperacion con la oposicion no socialista, desarro-
16 la normativa para ejecutar las reformas.

También en ltalia, en la década de 1990, se
introdujeron importantes cambios en la politica de
pensiones de la mano de Gobiernos de coalicién
multipartidista (compuestos, por tanto, por muchos
actores partidistas con capacidad de veto). Lo que
caracterizé a ambas reformas fue el consenso en
torno a los altos costes, las desigualdades de trato
a los pensionistas y la desincentivacion laboral que
generaba el sistema de pensiones hasta entonces
vigente. Ademads, la transicion de la “Primera” a la
“Segunda Republica” en la década de 1990 —tras
la operacion “manos limpias” (mani puliti)— pro-
porciond a los Gobiernos algunas herramientas para
contener la competencia politica y ganar asi efecti-
vidad en la adopcion de politicas publicas. Es mas,
los requisitos de acceso a la Unidn Monetaria Euro-
peay la reaccién de los mercados internacionales
ante la inactividad politica, con la devaluacion radi-
cal de la lira, indujeron a los politicos a capacitar a
los Gobiernos tecnocraticos para encontrar solu-
ciones a la sostenibilidad financiera del sistema de
pensiones como parte de los esfuerzos de consoli-
dacién presupuestaria. También los sindicatos (que
en ltalia destacan por su elevada representacion de
jubilados) empezaron a aceptar la necesidad de
reformar las pensiones y cooperar con el Gobierno
para pergefar acuerdos de reforma. El resultado se
plasmé en una serie de importantes medidas de
recorte de costes y de reformas estructurales que
cambiaron el sistema de pensiones italiano desde
un sistema de un solo pilar (publico) a un sistema
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de varios pilares. Las reformas de Giuliano d’Ama-
to y Lamberto Dini endurecieron de forma consi-
derable las condiciones de acceso a las pensiones y
las reglas de célculo de las prestaciones, introdu-
ciendo las pensiones de contribucién definida, basa-
das en cuentas nocionales que, ademés, toman en
cuenta los factores demogréfico (esperanza de vida)
y econdémico (crecimiento del PIB) para garantizar
un control continuado de los costes.

También Dinamarca es un sistema politico
caracterizado por la existencia de muchas instan-
cias con capacidad de vetar las reformas impulsa-
das por los Gobiernos. La expansion del sistema de
pensiones en las décadas de 1950 y 1960, y los
posteriores debates sobre la naturaleza de la sequ-
ridad y los recortes de prestaciones en las décadas
de 1980 y 1990 estuvieron marcados por conflic-
tos partidistas y por un aprovechamiento de los
puntos de veto, que condujeron a una situacion de
punto muerto. De ahi gue Dinamarca, en claro con-
traste con Suecia, nunca fuese mas alla de la pen-
sidn basica uniforme y universal, aunque ésta era
relativamente generosa. Semejantes circunstancias
proporcionaron una “gran oportunidad” para la
expansion de la politica de pensiones en la década
de 1980, pero la crisis econémica, la division del
movimiento sindical y la oposicion liberal al control
sindical o estatal de las reservas de las pensiones
empujaron la politica de pensiones hacia la senda
de las pensiones privadas ocupacionales estableci-
das mediante acuerdos colectivos.

5.4. Espafia, Austria, Portugal y Alemania

El caso espafol ilustra claramente la ventaja
de las instituciones politicas mayoritarias a la hora
de introducir un cambio significativo en las politicas
de pensiones. Los Gobiernos basados en mayorias
parlamentarias absolutas, apenas constrefiidos por
puntos de veto institucionales, han podido aprobar
recortes significativos y cambios estructurales a pesar
de la oposicion de los sindicatos. La reforma de las
pensiones de 1985 (que endurecié de forma consi-
derable las condiciones de acceso a las pensiones
contributivas) y la Ley de 1987 sobre los planes de
pensiones (que introdujo una legislacién marco para
un segundo y un tercer pilar en el sistema de pen-
siones) fueron politicamente muy controvertidas, y
los Gobiernos socialistas lograron su aprobacion
debido a su comoda mayoria parlamentaria.

Sin embargo, también se aprecia otra pauta

en la toma de decisiones. El sistema electoral espa-
fiol favorece a los pequefios partidos autondmicos,
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y éstos se convierten en importantes actores con
capacidad de veto cuando los partidos que ganan
las elecciones generales no obtienen la mayoria
absoluta, lo que convierte al Congreso de los Dipu-
tados en un importante punto de veto. Precisamente
en esta situacion politica, el partido autonémico
catalan CiU impulsé conversaciones y negociacio-
nes con los partidos politicos para establecer de fac-
to las “reglas del juego” de la politica de pensiones
en el Pacto de Toledo. Ademas, la opinién publica
limité la accion del Gobierno, toda vez que los recor-
tes de las prestaciones y la “privatizacion” suscita-
ban amplio rechazo entre la poblacién. Como el
gasto social en Espaiia es inferior al de otros paises
europeos y el “problema” demogréafico se ha ido
paliando con la inmigracién y la expansion del mer-
cado laboral, los Gobiernos han ido conteniendo las
propuestas de reforma del sistema de pensiones,
aun cuando se las sugerian organizaciones interna-
cionales como la OCDE. Ademas, parece probable
que la rapida expansion del relativamente débil sis-
tema de proteccion social durante la transicion a la
democracia haya reforzado en el imaginario colec-
tivo la asociacion entre democracia y Estado del
bienestar, dificultando al Partido Popular la adop-
cién de cualquier medida que pudiera calificarse de
“anti-Estado del bienestar” por miedo a ser tacha-
do de antidemocratico o neoconservador.

En cuanto a Austria, la configuracion politi-
ca se halla en proceso de transiciéon desde un
gobierno consociativo-corporatista hacia una pau-
ta mas convencional de gobierno de coaliciéon. El
resultado ha sido una serie de tentativas de refor-
mas estructurales para reducir costes, desvirtuadas
por los esfuerzos de los partidos dominantes por
proteger a su clientela electoral: los agricultores,
empleados del sector publico y funcionarios que
apoyaban al Partido Popular Austriaco (OVP), y los
sindicatos de trabajadores de cuello azul que apo-
yaban al Partido Socialdemdcrata de Austria (SPO).
Los diputados sindicalistas y los representantes par-
lamentarios de algunos partidos también estaban
dispuestos a romper la disciplina de partido y vetar
la legislacion. Sélo tras la formacién de un nuevo
Gobierno de coalicion entre los conservadores del
OVP y la derecha radical del Partido Liberal, lidera-
do por Jorg Haider, —para cuyo respaldo parlamen-
tario no se precisaba el ya decreciente nimero de
diputados sindicalistas— se introdujeron una serie
de medidas mas sustantivas. Entre estas medidas
destacaron el aumento de la edad de jubilacion para
las mujeres, el establecimiento de penalizaciones
por jubilacion anticipada, el aumento del periodo
para calcular la base reguladora de la pension has-
ta 40 afos contributivos y la incorporacién de los
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subsistemas especiales para funcionarios y emplea-
dos del sector publico al sistema general.

En Portugal, el Presidente de la Republica y el
Tribunal Constitucional representan puntos de veto
institucionales, pensados, en buena medida, para
garantizar la estabilidad politica después de la tran-
sicion democratica de 1974-76. Los ejecutivos por-
tugueses carecen, por tanto, del poder del que gozan
otros Gobiernos nacionales para sacar adelante refor-
mas polémicas. Pero, ademas, la politica de pensio-
nes constituye uno de esos temas que marcan las
diferencias entre los dos grandes partidos portu-
gueses, el socialista (PS) y el socialdemocrata (PSD),
por lo cual las propuestas de reformas mas sustan-
tivas (en concreto, el llamado plafonamento, es decir,
la contribucion obligatoria a fondos de pensiones de
capitalizacion a partir de determinado nivel de ingre-
s0s) se han encontrado con una fuerte oposicion par-
lamentaria. Ahora bien, puesto que todos los parti-
dos reconocen la dificil situacién financiera de la
Seguridad Social, en los ultimos afos se han adop-
tado medidas para ralentizar el crecimiento del gas-
to en pensiones (entre ellas, la extension del perio-
do de célculo de la pension a toda la carrera laboral).

Por su parte, el sistema politico de la Repu-
blica Federal de Alemania encuentra su punto de
veto mas critico para la negociacion de legislacion
en la Segunda Cémara o Bundesrat, porque deter-
mina qué concesiones es preciso hacer a la oposi-
cion parlamentaria y/o a las ramas regionales de los
partidos de la coaliciéon gobernante. Si bien la nego-
ciacion con estos actores con capacidad de veto ha
generado algunas incongruencias y contradiccio-
nes en las politicas, el principal problema que afron-
tan quienes disefian las politicas ha residido en las
constricciones de la competencia electoral, que ha
aumentado muy considerablemente desde la uni-
ficaciéon de Alemania. Asi, el Partido Socialdemo-
crata (SPD) prometié en las elecciones de 1998 eli-
minar el recorte de costes asociado al “factor
demografico” (introducido por los Gobiernos cris-
tiano-demdcratas) para, tras su victoria en las elec-
ciones generales, acabar reduciendo la tasa de sus-
titucion de las pensiones (es decir, el porcentaje que
representa la pension sobre el salario) por otros
medios, concretamente mediante la “reforma Ries-
ter”. Esta Ultima introdujo subsidios fiscales para
las pensiones privadas, a cambio de reducir la tasa
de sustitucion de las pensiones del 70 al 60%. Sélo
cuando la formacion de la Gran Coaliciéon zanjo la
competencia politica entre los dos grandes parti-
dos en 2005, la CDU/CSU y el SPD se pusieron de
acuerdo para retrasar gradualmente la edad de jubi-
lacion hasta los 68 afios de edad.
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5.5. Holanda, Irlanda y Luxemburgo

El sistema electoral holandés destaca como
el mas proporcional de Europa Occidental. De ahi
gue la competencia electoral sea intensa y que inte-
reses muy diversos apenas hayan tenido dificulta-
des para obtener representacion parlamentaria. Por
ejemplo, cuando la pension estatal (AOW) se con-
gel6 en la década de 1980 y principios de 1990, se
formaron dos partidos de pensionistas que lograron
llevar la cuestion al Parlamento. En respuesta a esta
nueva situacion, el Partido Laborista y los liberales
compitieron en la defensa de los intereses de los
pensionistas y en el restablecimiento de la indexa-
cion de las pensiones. Sin embargo, esta tendencia
expansionista se vio entorpecida por dos peculiari-
dades del sistema holandés. En primer lugar, por la
influencia de los partidos confesionales en la politi-
ca holandesa. Cuando, tras la Segunda Guerra Mun-
dial, se establecieron las pensiones publicas y de
empleo, la ideologia catdlica corporativista era muy
influyente. El Partido Catolico insistio en la admi-
nistraciéon corporatista (por ejemplo, de organiza-
ciones empresariales y sindicatos catdlicos), lo que
dio lugar al surgimiento de un fuerte sector de pen-
siones ocupacionales, asi como al establecimiento
de una pension basica, pero con criterios actuaria-
les. La emergencia de este sistema dual ha implica-
do que el gasto publico en pensiones haya sido
menor de lo que cabria esperar en un sistema en el
que prevalece la competencia politica (aunque la
deduccion fiscal por las pensiones ocupacionales
representa una partida importante de los presu-
puestos estatales). En segundo lugar, en tanto par-
tido dominante y con una posicién de pivote, los
Gobiernos del Partido Cristiano-Democrata (CDA)
respondieron a la necesidad de consolidar el presu-
puesto y lograron imponer sus posiciones favora-
bles a la contencién del gasto a sus socios de coa-
licion, si bien pagando elevados costes electorales.
Esta decision politica causé enormes pérdidas a la
CDA en 1994, lo que provocé la formacion del pri-
mer Gobierno desde 1918 sin representacién de un
partido confesional.

Asimismo, la clave para entender la politica
de pensiones irlandesa es su sistema electoral y su
sistema de partidos: la competencia electoral se ve
refrenada por la existencia de un partido dominan-
te (producto de la historia politica y la estructura de
clases de la Republica de Irlanda) y por el sistema
electoral de voto Unico transferible. Como este tipo
de voto fomenta la formacion de alianzas electora-
les y la competencia entre candidatos del mismo
partido, las campanfas politicas tienden a centrarse
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en temas locales mas que en cuestiones de redis-
tribucién entre las clases sociales. Por consiguien-
te, en la posguerra, los limitados incentivos politi-
cos para la expansion —junto a toda una serie de
otros factores, entre ellos el sistema de partidos
irlandés (basado en la cuestién nacional mas que
en fracturas socioecondmicas), la debilidad de la
izquierda y la oposicién tradicional de la Iglesia
Catolica a la intervencion del Estado— desemboca-
ron en la creacion de un sistema de pensiones mini-
mo. Durante la tremenda expansion econémica de
la década de 1990, el aumento de las pensiones
publicas siguié siendo minimo, dependiendo de las
necesidades y la l6gica del “Tigre Celta”. Como
parte de los pactos corporatistas de finales de la
década de 1980y 1990, los sindicatos acordaron
disminuir gradualmente los aumentos salariales y
los costes del sector publico, especialmente de la
sanidad. La politica de pensiones se centrd en me-
jorar las finanzas publicas, incrementando la base
de ingresos para el primer pilar de las pensiones
mediante la ampliacion de la cobertura obligatoria
a los autébnomos y a los agricultores. Con el fin de
fomentar la ampliacién de la cobertura, se estable-
cieron reglas de adquisicion de derechos de pen-
siones ocupacionales, se introdujeron las pensiones
individuales subsidiadas, y una mejor regulacion del
segundo y tercer pilar mediante la creacion de una
agencia nacional dedicada exclusivamente a las pen-
siones. Asi, en Irlanda la competencia politica no ha
convertido a las pensiones en una cuestion electo-
ral, ni tampoco proporciond a los intereses particu-
laristas poder de veto ante las propuestas politicas.

El sistema electoral de Luxemburgo cuenta
con una férmula de traducciéon de votos en esca-
flos muy proporcional y establece un umbral elec-
toral bajo para acceder a la representacion parla-
mentaria. No es casual que, junto a Holanda, sea
uno de los dos Unicos paises de Europa Occiden-
tal que ha presenciado la emergencia de un parti-
do de pensionistas. Al mismo tiempo, sin embar-
go, su escaso numero de escafos parlamentarios
(60) y de distritos electorales (4) reduce radical-
mente la proporcionalidad del sistema electoral y
genera grandes disparidades de representacion en
las diferentes regiones. Ademas, un elevado nume-
ro de beneficiarios potenciales del sistema de pen-
siones (inmigrantes y trabajadores del otro lado de
la frontera) carece de derecho al voto. Frente al
cada vez mas acusado caracter combativo de la
izquierda a finales de la década de 1970 (y tras
experimentar su primer gran fracaso electoral des-
de 1919), el Partido Socialista Cristiano (CSV) con-
solidd los programas de pensiones para los tra-
bajadores de cuello azul, los agricultores y los
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autdbnomos a expensas de los empleados de cue-
llo blanco —y también de los inmigrantes y traba-
jadores residentes fuera de las fronteras luxem-
burguesas—, convirtiendo el sistema publico de
capitalizaciéon en un sistema predominantemente
de reparto. Aunque esta reforma abordé los pro-
blemas financieros de los programas de pensio-
nes contributivas de los diferentes grupos profe-
sionales, no resolvi6 el problema de las grandes
desigualdades de derechos y obligaciones entre
los trabajadores del sector privado y del sector
publico. Ello propicié la creacion del Partido para
la Justicia de las Pensiones (ADR), que logré con-
vertir las pensiones en la cuestién politica mas
importante en cinco campafas electorales de las
décadas de 1980 y 1990. De resultas de ello, los
sucesivos Gobiernos de Luxemburgo han amplia-
do la cobertura del sistema publico de pensiones
y reducido su base actuarial, armonizando las pen-
siones de los empleados del sector privado y del
sector publico de tal manera que las de los nuevos
funcionarios y empleados del sector publico se
calculan con una férmula similar a la aplicada para
los empleados del sector privado y, al mismo tiem-
po, extendiendo a todos los trabajadores la gene-
rosa regla de los 5/6 del ultimo salario.

6. CONCLUSION

Alo largo y ancho de Europa, los Gobiernos
estan afrontando de diverso modo el problema de
ajustar sus sistemas de pensiones a las dificultades
financieras y fiscales que generan las cambiantes
pautas demograficas y econémicas. Pero ni a la
debilidad de los Gobiernos ni al enojo de los votan-
tes —las Escila y Caribdis de la mitologfa politica—
se les puede hacer responsables del bloqueo de la
reforma de las pensiones: incluso los Gobiernos
“débiles”, es decir, que operan en marcos institu-
cionales caracterizados por multiples puntos de
veto y actores con capacidad de vetar las decisio-
nes politicas, han aprobado reformas; e incluso
colectivos representados por poderosos grupos de
interés han tenido que asumir el recorte de las pen-
siones. Antes bien, los limites y las posibilidades
de la reforma de las pensiones dependen del con-
texto de la competencia politica, donde interac-
tlan Gobiernos y votantes. Las dinamicas de la
competencia politica, incluyendo la presentacion
y justificacién de las reformas a la ciudadania, pro-
porcionan incentivos para acometer reformasy
determinan, en Ultima instancia, los costes de la
accion politica.
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