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Estudio de caso de la AISS sobre la crisis: Dinamarca

Resumen

En el tercer trimestre de 2008, Dinamarca paso a ser oficialmente el primer pais
europeo que entro en recesion tras el colapso del mercado de hipotecas basura
(“subprime”) de los Estados Unidos. El desempleo se situé en mds del doble, pasando
del 1,8 por ciento, en 2008, al 3,9 por ciento, en 2009, ejerciendo una presion en el

presupuesto del Gobierno, que registré un déficit de USD" 9,7 billones, equivalente al
3 por ciento del PIB en 2009, el primero en mds de diez aiios de superdvit fiscales
solidos.

El impacto financiero adverso (-17 por ciento de rentabilidad) en los fondos de
pensiones de 2008, suscito respuestas innovadoras del Gobierno, como Ia liberacion
de un bono de 30 aiios indexado con arreglo a la inflacion y centrado en ayudar a los
fondos de pensiones y a las compaiilas de seguros nacionales. En una actuacion
anticiclica, el Gobierno de Dinamarca también se valio de unos estabilizadores
automadticos en los que los cambios para la activacion, la asistencia en la busqueda de
empleo, los incentivos para encontrar empleo, la experiencia laboral y los programas
de formacion, habian aumentado automadticamente a medida que se iban indexando
en funcion de la tasa de desempleo.

Al igual que muchos paises, Dinamarca afrontaba un dilema genuino de “uno u otro’:
la necesidad de abordar los asuntos presupuestarios y proseguir la lucha contra la
crisis actual, en particular una crisis del mercado laboral. Sin embargo, los
comparativamente muy bajos niveles de pobreza y desempleo posteriores a la crisis, en
Dinamarca, constituyen un testimonio de la capacidad consecuente del pais de hacer
Ifrente acertadamente al severo deterioro economico.

Instituciones de seguridad social comprendidas

El Ministerio de Bienestar Social (responsable de la supervision general y de la administracién
nacional); los gobiernos locales (municipales) (administran las pensiones, las prestaciones de
enfermedad y de maternidad en el &mbito local); la Junta Nacional de Accidentes del Trabajo
(Arbejdsskadestyrelsen) (gestiona las solicitudes de indemnizacién de los trabajadores); el
ATP: el Instituto de Pensiones Complementarias del Mercado del Trabajo administra el
programa ATP; el SP: el Instituto de Pensiones Complementarias del Mercado del Trabajo
administra el programa SP.

Panorama del sistema de seguridad social

En base al modelo de “flexiguridad” (o “flexiseguridad”), el sistema de seguridad social danés
es Unico en la combinacion de elevados niveles de prestaciones y de servicios de activacion
con una legislaciéon de proteccion del empleo menos estricta. Tiene caracteristicas que
tipifican el modelo escandinavo en el que unas prestaciones generosas, universales e

* USD: Délar de los Estados Unidos.

Estudio de caso de la AISS sobre la crisis: Dinamarca



individualizadas se financian especialmente a través del sistema tributario y se dispone
ampliamente de unos servicios de cuidado de hijos y de personas de edad avanzada
asumibles. Sin embargo, el modelo danés ha evolucionado hacia una combinacién de tres
elementos: 1) flexibilidad del mercado laboral, combinado con 2) la seguridad social y con
3) una politica de mercado laboral activa con derechos y obligaciones para los desempleados.

Dinamarca cuenta con un complejo sistema de pensiones de tres pilares que esta conformado
por una combinacion de prestaciones de tasa fija, de prestaciones resultantes de cotizaciones
basadas en el tiempo de trabajo y de prestaciones resultantes de cotizaciones basadas en las
ganancias:

. Una pension publica que incluye: (a) una pensién del régimen basico universal de tasa
fija (de reparto), pensiéon que requiere al menos tres anos de residencia entre las
edades de 15 y 65 aflos) y los registros de cotizaciones individuales, como b) una
pension complementaria del mercado del trabajo obligatoria (ATP); c¢) una pensién
complementaria del mercado del trabajo para quienes perciben una pensién de
discapacidad (SAP); y d) unos ahorros especiales para las pensiones (SP).

. Regimenes de pensiones ocupacionales que comprenden aproximadamente el 80 por
ciento de la fuerza del trabajo para aquellos incluidos en un convenio colectivo.

. Pensiones privadas y ahorros subvencionados con cargo a los impuestos, accesibles a
partir de los 60 afios de edad. Se trata de cotizaciones desgravables en el caso de
regimenes de pensiones individuales o de cotizaciones basadas en acuerdos con un
empleador (Organizacidon para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE,
2005)).

En Dinamarca, el seguro de desempleo es voluntario y las prestaciones representan el 90 por
ciento de los ingresos medios, pagados cinco dias a la semana durante un periodo maximo de
cuatro afnos. Para ser elegibles, los individuos deberian estar asegurados durante al menos
12 meses.

Con respecto a las prestaciones de enfermedad, hasta USD 640' a la semana, se pagan en base
al salario por horas del asegurado. En cuanto a la maternidad, las mujeres asalariadas deberan
haber trabajado durante al menos 120 horas durante las 13 semanas inmediatas anteriores a la
licencia prenatal.

Impacto de la crisis

La economia y la fuerza del trabajo

En el tercer trimestre de 2008, Dinamarca se convirtio oficialmente en el primer pais europeo
en entrar en recesion tras el colapso, en 2007, del mercado de hipotecas basura (subprime) de
los Estados Unidos. Las cifras de Statistics Denmark (2010) ponen de manifiesto que la
economia danesa se contrajo durante cuatro trimestres consecutivos (hasta el tercer trimestre
de 2009), con un PIB que cayé en un total del 7,3 por ciento a lo largo del mismo periodo.

En su caracter de pequefia economia abierta (las exportaciones y las importaciones
representan alrededor del 50 por ciento del PIB), Dinamarca fue golpeada con especial dureza
por el colapso del comercio mundial, al tiempo que, en el plano nacional, el pais aun sufre el
dificil ajuste que sigui6 al auge del consumo y de la vivienda entre 2004 y 2007. Un estimulo

! Las conversiones de moneda de este estudio se realizaron en marzo de 2009.
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fiscal via recortes tributarios y un gasto publico mas elevado en hospitales, educacién e
infraestructura, contribuyen en la actualidad a apoyar la economia, pero con el costo de un
descenso de los ingresos del Gobierno y de un aumento del déficit presupuestario del pais.

Segun Statistics Denmark, el desempleo aumenté mds del doble, pasando del 1,8 por ciento,
en 2008, al 3,9 por ciento, en 2009. Si bien este nivel oficial aun sigue siendo
considerablemente mas bajo que los promedios de la Unién Europea (UE) y de la OCDE, la
medida estandarizada de desempleo UE/OCDE, situa al desempleo danés en un nivel mucho
mas elevado que el 6,4 por ciento segin la Economist Intelligence Unit (EIU, 2010). El nivel
exacto de desempleo y la metodologia, varian, no obstante ser clara la direccién a la baja, y se
prevé que se incremente en 2010 y en 2011.

Las elevadas tasas de desempleo seguirdn sometiendo a tensiones a un presupuesto
gubernamental que habia registrado un déficit de USD 9,7 billones, equivalente al 3 por
ciento de PIB de 2009, el primero en mas de diez afios de superavit fiscales s6lidos. Como se
describe en la figura 1, la deuda del Gobierno, de rapido ascenso, constituye una verdadera
preocupacion.

Figura 1. /ndicadores fiscales, Dinamarca, 2005-2011
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Fuente: EIU (2010).

Un mayor gasto social del Gobierno puede actuar como una fuerza anticiclica y como un
estabilizador automatico, mediante un impulso de la demanda y la promocién de la confianza
del consumidor. Sin embargo, es grande el riesgo de que tal politica fiscal expansiva afronte
presiones para la consolidacion fiscal, a efectos de hacer frente a unos mayores déficits y a la
deuda publica. De ser asi, esto redundaria en unos recortes de los gastos en seguridad social,
que traerian como consecuencia una afectacion de los beneficiarios y de otros, a través de la
reduccion de la demanda agregada.

La crisis financiera puso a prueba la capacidad del Gobierno de compensar la sostenibilidad a
largo plazo y el papel anticiclico del gasto en seguridad social. En lo que atafie a las pensiones,
el Gobierno danés vincul6 los derechos a pensién con el estado de las finanzas del sistema de
pensiones, mediante la indexaciéon de la edad de elegibilidad en funcién del aumento de la
esperanza de vida. Cuando se calculé que el pasivo de las pensiones probablemente superara
al activo, se acciono el estabilizador automatico para las pensiones
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Rendimiento de las inversiones

La figura 2 ilustra el impacto financiero adverso (-17 por ciento de rentabilidad en
Dinamarca) que la crisis ejercié en los fondos de pensiones en 2008, lo que activé al
estabilizador automatico.

Figura 2. Rentabilidad real de la inversion de los fondos de pensiones, paises de la OCDE,
2008 (porcentaje)

Irlanda
Australia
Estados Unidos
Islandia

Bélgica
Canada
Hungria

Japén
Finlandia
Polonia
Reino Unido
Paises Bajos
Suecia
Dinamarca
Austria
Portugal
Suiza
MNoruega
Espana
Eslovaquia
Alemania
Repuiblica Checa
México

-40 -35 -30 -25 -20 -15 -10 -5 0

Fuente: OCDE StatLink (Attp./dx.doi.org/10.1787/635276166554).

En 2008, el Gobierno danés permiti6 la indexaciéon de la edad de elegibilidad para la
seguridad social (Turner, 2009). En respuesta a la encuesta de la AISS, la Junta Nacional de
Accidentes del Trabajo establecié que la edad de elegibilidad deberia aumentarse de 65 a
67 anos.

Capacidad administrativa

Dados el desarrollado sistema de proteccion social de Dinamarca y el reciente grado de
reaccion de sus estabilizadores automaticos, no se ha visto afectada la capacidad
administrativa del pais de proteccion a las personas. Con unos bajos niveles de pobreza, fue
de particular contundencia la capacidad del Gobierno de abordar la crisis. Dinamarca pudo
permitirse una mayor maniobrabilidad organizativa y fiscal, permitiendo la expansion de los
gastos sociales que el Gobierno protegiera a los mds vulnerables y a los mas afectados por el
deterioro econémico.

Respuestas a la crisis

Estabilizacion del sector financiero

Mas alld de los rescates bancarios de octubre de 2008 y de febrero de 2009, el Gobierno de
Dinamarca respondi6 a la crisis a través de innovaciones encaminadas a apoyar a otros
grandes actores financieros, como los fondos de pensiones y las compainias de seguros. En
2009, el Gobierno danés liberé un bono de 30 afios indexado con arreglo a la inflacién, que se
centré en los fondos de pensiones nacionales y en las comparias de seguros nacionales
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(Organizacién Internacional del Trabajo (OIT, 2009a)). Esta medida evité una venta forzada
de bonos hipotecarios propiedad de los fondos de pensiones en mercados deprimidos. La
OCDE aplaudié la medida por su capacidad de gestion de los riesgos asociados con la fase de
pago de las pensiones y jubilaciones, y de estabilizaciéon del mercado de bonos hipotecaros
(Consejo de la Comisiéon Europea, 2009).

Con arreglo al paquete de recuperaciéon nacional, se permiti6 a los hogares privados retirar,
durante 2009, los ahorros del régimen de ahorros especiales para las pensiones, con la
esperanza de que ello incrementara el consumo privado y sustituyera a los ingresos perdidos
por el desempleado. A través de una gestion activa de los fondos de su cartera de inversiones,
el ATP (fondo de pensiones complementario del mercado laboral), fue especialmente efectivo
al limitar proactivamente las pérdidas financieras y al planificar las futuras crisis, a través de
pruebas de escenarios. Si bien el régimen ATP experiment6 una rentabilidad de mercado
antes de impuestos del -3,2 por ciento de su cartera de inversiones en 2008, esto fue
comparativamente mucho mejor que en la mayoria de los paises desarrollados. E1 ATP
efectivamente compensé los riesgos de la tasa de interés y del tipo de cambio, diversificd
agresivamente las carteras de inversiones y gestion¢ los riesgos de manera extensiva. En 2008,

el ATP gané EUR’ 10,3 billones en cambios en la tasa de interés, es decir, prestando dinero
para comprar bonos de largo plazo (Gosvig, 2009).

Medidas de mercado laboral

Los cambios hacia la activacion, la ayuda a la buisqueda de empleo, los incentivos para
encontrar un empleo, la experiencia laboral y los programas de formaciéon para los
desempleados, acometidos en respuesta al deterioro econdmico, se produjeron
automaticamente cuando fueron indexados en funcién de la tasa de desempleo. El Gobierno
centr6 sus esfuerzos en los programas de experiencia laboral, combinados con unas
prestaciones de desempleo mas elevadas para los mas afectados, o sea, para los desempleados
de larga duracidén y para los jovenes. Algunas de las iniciativas incluyeron:

. El 19 de marzo de 2009, entraron en vigor unas reglas mas flexibles para el régimen de
reparto de trabajo, permitiéndose que las empresas despidieran temporalmente (hasta
26 semanas) a los empleados con prestaciones de desempleo. El uso del reparto del
trabajo aumenté de manera significativa como medio de evitar despidos, como se
muestra en el cuadro 1.

Cuadro 1. Numero de casos de reparto del trabajo informados en centros de empleo,

2006-2009
2006 2007 2008 2009
33 27 213 500

Fuente: OCDE (2009).

El reparto del trabajo se organizé, ya fuese como una semana de trabajo y una semana de
prestacion de desempleo, ya fuese como un minimo de dos dias a la semana con prestaciones.

*EUR: Euros.
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. En septiembre de 2009, se introdujo un paquete para jovenes, dirigido a combatir el
aumento del desempleo juvenil y a facilitar una mayor educacién. Esto incluy6 unos
regimenes de colocacion laboral (dentro de una semana de inscripcién en un centro
de empleo) y unas pruebas de capacidad en lectura y escritura de los jovenes sin
cualificaciones formales, etc.

. El derecho y el deber de participar en un programa de mercado laboral activo después
de tres meses de desempleo para todos los desempleados menores de 30 afos de edad
(antes, habia sido de seis meses).

. Los desempleados recibieron un apoyo econdémico para la formacion durante el inicio
de un nuevo trabajo, de cara a una mayor voluntad de los empleadores de contratar
trabajadores que no estuviesen inicialmente cualificados.

. En enero de 2010, se alcanzd un acuerdo politico sobre el establecimiento de centros
de formacion profesional para adultos (centros VEU), enfocandose en los adultos de
baja calificacion y mejorando la coordinacién con los suministradores de educacién
general para adultos.

. Aumento de los fondos para centros de empleo, con el fin de permitir una asistencia
mas rapida de los servicios de empleo, cuando las empresas anuncian despidos.

. Establecimiento de un sistema de alerta nacional sobre el empleo, que apunta a
brindar apoyo lo antes posible.

. Un mayor control de la evolucién del mercado laboral (por ejemplo, el numero de
despidos anunciados, los empleos vacantes, etc.), también en el ambito regional.

. Reorganizacién del Servicio de Empleo Publico, con una sola administracién local que
satisfaga tanto a los desempleados asegurados como a los desempleados sin seguro, y a
los receptores de prestaciones.

. Endurecimiento de las normas relativas a la licencia de enfermedad (mientras se
permite a los beneficiarios de prestaciones de enfermedad el acceso a las medidas de
activacion).

Mejora del apoyo al ingreso

Desde 2010, se fueron introduciendo recortes significativos al impuesto sobre la renta. La tasa
impositiva marginal se redujo en 21 puntos porcentuales (del 63 al 42 por ciento) para el
10 por ciento de la fuerza del trabajo. También se ha introducido recientemente un “cheque
verde” para compensar a los hogares por los impuestos verdes mds elevados y por los
impuestos indirectos relacionados con la salud.

Mayor apoyo a las empresas

Desde 2008, el Gobierno ha venido dando prioridad a la compra de pequenas empresas y
otorgd subvenciones directas o un acceso al crédito a las empresas que habian sido duramente
golpeadas por el deterioro econdémico (por ejemplo, la fabricaciéon de coches y las pequenas y
medianas empresas). También siguié un nuevo aplazamiento de los pagos de impuestos
corporativos y de las cotizaciones a la seguridad social — una politica que se introdujo en los
albores de la crisis.
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Inversion en infraestructura social, educativa y de servicios de salud

El Gobierno regional del Gobierno de Dinamarca realiza en la actualidad unas inversiones en
infraestructura de salud de USD 6,4 billones, para cinco nuevos grandes hospitales y al menos
11 hospitales que seran objeto de renovaciones. Los municipios también lanzaron unos planes
para importantes renovaciones de escuelas y jardines de infancia. El acuerdo econémico de
2010 entre las regiones y el Gobierno, incluyé unos USD 133 billones para la mejora de la
financiacion del sector de la asistencia sanitaria.

Lecciones aprendidas

Ante todo, el deterioro econémico vino a demostrar que la asistencia social y los regimenes de
prestaciones de desempleo funcionan y que pueden ser facilmente ampliados
automaticamente, siempre que esté implantada una capacidad institucional adecuada. En
segundo lugar, destacé la importancia de contar con unos regimenes de seguridad social
expansivos establecidos antes de que tuviesen lugar las crisis, a efectos de poder otorgar
conjuntamente seguridad social y unos servicios de activacion dirigidos a los desempleados y
otros. Prueba de ello son, comparativamente, el muy bajo nivel de pobreza antes y después de
la crisis, y el desempleo en Dinamarca. También surgia con claridad, de la encuesta sobre la
crisis financiera efectuada por la AISS, que no existia una necesidad de mas medidas contra la
pobreza, debido a la cobertura universal del bienestar vigente en Dinamarca.

Sin embargo, esta menos clara la sostenibilidad financiera de los crecientes gastos sociales de
Dinamarca. La actual crisis ha ejercido presién en las finanzas de muchos sistemas de
seguridad social y, como afirmaron los encuestados, sigue en curso el debate sobre los
regimenes de pensiones, como la jubilaciéon anticipada. La crisis revel6 la fragilidad de los
sistemas de pensiones vinculados con los mercados de capitales financieros, al tiempo que
resaltd la relativa eficacia de las estrategias de inversion innovadoras.

El fondo publico ATP minimiza los riesgos, mediante la gestion de los pasivos de las
pensiones en una cartera separada de su cartera de inversiones altamente diversificada, y
centrandose en la eliminacion de las secuelas de los riesgos en las inversiones, especialmente
en valores de renta variable y en materias primas. Con una regulacién y una supervision
publicas eficientes, y un cuidadoso uso de las mas modernas técnicas de inversion del sector
privado, el ATP de Dinamarca mantiene un sistema de pensiones con un alto grado de
seguridad y de previsibilidad a largo plazo para las personas (Gosvig, 2009). Por ultimo, y
desde una perspectiva mas amplia, la experiencia de Dinamarca subraya la necesidad de un
equilibrio efectivo del riesgo (y de la rentabilidad) compartido entre los individuos y el
Estado, y entre el sistema de reparto (en riesgo, a raiz de cambios demograficos tales como el
envejecimiento de la poblaciéon de Dinamarca) y unos regimenes de capitalizacion total (en
riesgo a raiz de una inflacién imprevisible).

Conclusion

En 2008-09, Dinamarca atraves6 una de las depresiones econdémicas mas largas en relacién
con la de cualquier pais europeo. Sin embargo, unas politicas fiscales expansivas, como los
recortes en los impuestos sobre la renta y un mayor gasto en infraestructuras sociales y de
servicios sanitarios, fueron parte de una estrategia de salida de la crisis que revitalizo la
economia, a través del estimulo de la demanda agregada y del apoyo de la proteccion social. Y
las respuestas no fueron tnicamente de indole nacional y fiscal. Como ejemplificaran las
pensiones publicas del ATP, las instituciones de seguridad social respondieron

Estudio de caso de la AISS sobre la crisis: Dinamarca



individualmente a la crisis de manera dindamica e innovadora, diversificindose agresivamente,
no solo para minimizar las pérdidas, sino también para beneficiarse de la recuperacion
cuando ésta llegara.

En una actuacion anticiclica, el Gobierno de Dinamarca recurri6 al uso de estabilizadores
automaticos para garantizar que los programas de seguridad social fuesen mantenidos y
ampliados a los miembros mas vulnerables de la sociedad. Se introdujo una plétora de
politicas de mercado laboral activas y las empresas danesas acogieron con beneplacito la
extension de los regimenes de reparto del trabajo. Un reciente estudio de la OCDE, también
pone de manifiesto que Dinamarca encabeza la lista de paises en los que la mayoria (el 62 por
ciento) de los futuros asalariados de bajos ingresos del pais percibiran una pensiones situadas
en el nivel del 20-25 por ciento de los ingresos medios (el promedio de la OCDE es del 36 por
ciento) (OCDE, 2009a).

No obstante, sigue existiendo una controversia en los circulos de las politicas en torno a la
sostenibilidad financiera a largo plazo de tales niveles elevados de cobertura de seguridad
social, dado que existe un limite de préstamos y un limite de eficiencia en el uso de los
estabilizadores automaticos. En primer término, las autoridades danesas no estan solas en la
proyeccién de una perspectiva post-crisis que supere el limite del 3 por ciento del PIB
consagrado en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la UE. Parece que Dinamarca, al igual
que muchos paises, afronta un genuino dilema de “uno u otro”: la necesidad de abordar los
asuntos presupuestarios y seguir batallando con la crisis actual, especialmente con la crisis del
mercado laboral.

En segundo término, es cuestionable la l6gica de unos incrementos simultaneos del gasto con
recortes fiscales, o sea, tomando dinero de una economia débil (OCDE, 2009b). Ademds, los
recientes intentos de Dinamarca de estabilizar la economia, pueden de hecho revelarse
desestabilizadores, debido a la presencia de desfases de tiempo (OIT, 2009b). La introduccion,
a principios de 2010, de unos importantes recortes a los impuestos sobre la renta - mas de un
afito y medio después de que Dinamarca entrara en una recesiéon y seis meses en la
recuperaciéon - puede ser un estimulo para la economia en el momento inoportuno. El
problema de medir el tiempo de las respuestas se ve mas exacerbado cuando se considera la
posibilidad de que la actual recesidon global pueda correr el riesgo de recaida (double dipped).

Con independencia de esto, sin embargo, el sistema de seguridad social de Dinamarca esta
concebido de hecho para hacer frente a severos deterioros econémicos. Vaya como ejemplo
que el ATP somete periédicamente a su fondo a la prueba de resistencia e informa sobre su
seguridad. De modo que la cuestion no es tanto si el sistema de seguridad social de
Dinamarca puede hacer frente a la crisis, como de los medios de que se valdra para ello.
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