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Estudio de caso de la AISS sobre la crisis: Grecia

Resumen

Sin duda la crisis financiera indujo en Grecia una recesion con un descenso del
producto interior bruto (PIB) que alcanzo - en el primer trimestre de 2010, un
-4,5 por ciento, registrindose asi el sexto trimestre consecutivo de contraccion. Esto
afecto con particular dureza a las industrias manufactureras y turisticas. El desempleo
alcanzo en el primer trimestre de 2010 un mdximo del 12,1 por ciento en el periodo de
seis afios, aunque el impacto mds agudo de la crisis del mercado de trabajo se produjo
entre los jovenes, que se enfrentan a una tasa de desempleo del 30 por ciento.

Como respuesta, el Gobierno recorto el gasto (pensiones y sueldos del sector publico)

y comprometié USD" 5,5 billones para modernizar la administracion de la seguridad
social, incentivar las jubilaciones tardias (Nueva Ley de la Seguridad Social, abril de
2008), mejorar la creacion de empleos, reducir el desempleo y apoyar a las personas
mads vulnerables (Plan Nacional de Accion para el Empleo, abril de 2009), ademas de
recortar los gastos operativos publicos y reformar el sistema fiscal (Programa de
Estabilidad y Crecimiento de enero de 2010).

Lo mas probable es que la situacion posterior a la crisis esté determinada por el
paquete de ayuda financiera urgente del Fondo Monetario Internacional (FMI) y la
Union Europea (UE) por un importe de USD146 billones, que el Gobierno griego
acepto en mayo de 2010. Se pretende que este rescate ayude a Grecia a contener el
déficit presupuestario, a impulsar la competitividad y a ganarse la confianza de las
agencias internacionales de calificacion de crédito. Ademads, debe sentar precedentes
de como un pais sale con decision por su cuenta de la recesion y saca el mejor partido
de la recuperacion cuando ésta llega.

Instituciones de seguridad social comprendidas

El Ministerio de Empleo y Proteccién Social tiene a su cargo la supervisiéon de caracter
general. Gestionado por un gobernador y un érgano de gobierno tripartito, el Instituto de
Seguros Sociales administra programas a través de sucursales.

Panorama del sistema de seguridad social

El sistema de la seguridad social de Grecia se basa en dos pilares: la proteccion basica y la
protecciéon complementaria. Existe cierto numero de fondos de seguros y regimenes, que
estan administrados por varias instituciones legislativas. Esto significa que prestaciones y
condiciones de elegibilidad difieren de una institucién a otra, creandose asi un sistema mas
bien complejo.

La principal instituciéon aseguradora es el Instituto de Seguros Sociales — Caja Unificada del
Seguro para los Empleados (IKA-ETAM), que es el régimen de seguro basado en el reparto
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que cubre a la mayoria de los asalariados. Ademas, existen regimenes especiales para
empleados publicos y determinadas categorias de trabajadores, incluidos los trabajadores por
cuenta propia y los trabajadores agricolas.

El sistema de seguridad social ofrece las siguientes prestaciones a los empleados:

prestaciones de enfermedad y maternidad;

prestaciones por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales;
asignaciones de defuncidn;

prestaciones de invalidez;

prestaciones de vejez y de sobrevivientes;

prestaciones de desempleo; y

prestaciones familiares.

El IKA-ETAM administra las prestaciones de enfermedad y maternidad, asi como las
pensiones. Las prestaciones de desempleo y las prestaciones familiares son administradas por
la Oficina de Empleo de la Mano de Obra (OAED): el IKA-ETAM cobra las cotizaciones que
se pagan a la OAED en su nombre.

Impacto de la crisis

La economia y la mano de obra

Al igual que en la mayoria de los paises de la UE, la economia y el mercado de trabajo de
Grecia fueron afectados de forma adversa por la crisis financiera mundial de 2007, a pesar de
que el impacto se retrasé aqui un tanto. La economia comenzd a contraerse a principios de
2009 y el PIB real ha caido desde entonces sin parar y se predice que continuara haciéndolo
hasta finales de 2010 (véase el grafico 1).

Grafico 1. Crecimiento del PIB real en Grecia, 20062010
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Fuente: EIU (2010).

Sin embargo, a diferencia de la mayoria de los paises de la UE, la economia griega continta
atrapada en la recesion: el PIB se contrajo en otro 1 por ciento intertrimestral entre enero y
marzo de 2010, descendiendo hasta el -4,5 por ciento, el sexto trimestre sucesivo de
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contraccién. Con la demanda y el consumo reducidos, los niveles de produccion, exportacion
y comercio cayeron notablemente. El comercio minorista, la industria textil y el turismo
fueron afectados con particular dureza.

En términos de desempleo, las consecuencias se han sentido en toda la nacién (y en mayor
medida en el norte de Grecia). De acuerdo con el Ministerio de Empleo y de Proteccion
Social, la tasa de desempleo escal6 del 7,7 por ciento en abril de 2008 al 9,4 por ciento en abril
de 2009. Como se ilustra en el grafico 2, la UE declaré que el desempleo alcanzd, en febrero de
2010 un maximo del 12,1 por ciento en un periodo de seis afos.

Grafico 2. Desempleo (medida armonizada UE), 2008-2010
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Fuente: EIU (2010).

No obstante, las cifras titulares enmascaran problemas “estructurales” subyacentes. La tasa de
desempleo de las mujeres supera casi en dos veces y media la de los hombres (el 12,6 por
ciento la de las mujeres en comparaciéon con 5 por ciento la de los hombres en 2007),
mientras que la tasa para los nuevos ingresantes en el mercado de trabajo (entre 15y 29 afios
de edad) alcanza aproximadamente el 30 por ciento. En relacién con lo anterior, son
significativas las consecuencias para la formacion actual y futura de capital humano.

El contagio de la deuda

La deuda publica es otro componente del esfuerzo fiscal postcrisis, que refleja un potencial
impacto negativo en el gasto social. Se prevé que la deuda publica nacional se incremente
hasta el 120 por ciento del PIB en 2010, es decir, la segunda mas alta de todos los paises de la
Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE).

Significativamente, la clasificacion del crédito de Grecia se devalud en fecha reciente y, en
mayo de 2010, el Gobierno cerré un acuerdo con el FMI y la UE para recibir un paquete de
ayuda financiera urgente por un importe de USD 146 billones para poder atender sus
obligaciones derivadas de los costos del servicio de la deuda. La magnitud de este paquete (el
46 por ciento del PIB del pais en 2009) y las condiciones impuestas han suscitado algunas
preocupaciones respecto a la solvencia y el potencial de crecimiento de Grecia.
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Rendimiento de las inversiones
Es evidente que las turbulencias del mercado han danado el rendimiento de las inversiones de
los fondos de la seguridad social, pero desde una perspectiva relativa, Grecia ha corrido mejor

suerte que la mayoria de los paises de la UE y de la OCDE (véase el grafico 3).

Grafico 3. Rentabilidades reales de los fondos de pensiones para paises seleccionados,
enero - octubre de 2008 (porcentaje)
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(1) Datos oficiales hasta junio de 2008,
complementados después por una estimacion de la OCDE hasta octubre

(2) Datos de 2008 referidos al 30 de septiembre de 2008

(3) Datos referidos a planes de pensiones estatutarios en funcién de los ingresos

(4) Datos referidos sélo a planes de pensiones ocupacionales

(5) Datos referidos a sistemas de pensiones obligatorios y voluntarios

(6) Datos referidos a nuevos fondos de pensiones (contractuales y abiertos),
creados segun la legislacion de 1993

Fuente: OIT (2009).

Una mirada al rendimiento de las pensiones griegas en 2008 revela una caida del 10 por
ciento aproximadamente, menos de la mitad de la media de la OCDE.

Segtin el Ministerio de Empleo y Proteccién Social, entre 2007 y 2008 no se produjeron
cambios sustanciales en el valor de los fondos que administra. El cuadro 1 muestra el cambio
marginal en el valor de los activos totales.

Cuadro 1. Valor de los fondos de pensiones (miles de USD)

2004 2005 2006 2007 2008
ﬁ)‘tt;‘l’:: 27.501.927 |  32.303.455|  36.430.112 | 36.809.556 | 39.420.510
Titulos 15.879.579 |  18.565.451 |  19.830.597 | 19.228.145 | 18.962.303
Depdsitos | 10.718.394 |  12.859.873 |  15.717.698 | 16.298.714 | 18.694.060
Bienes 903.954 878.131 881.818 | 1.197.922 1.655.162
inmuebles

Fuente: Ministerio de Empleo y Proteccion Social (2009).

Sin embargo, se estima que el déficit de las pensiones supera en dos veces el volumen del PIB
del pais, que asciende a USD 322 billones, y se calcula que quebrara en menos de 15 afos si se
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dejan las cosas como estan. El desolador estado actuarial de las pensiones suscité la
motivacién que existe detras de una serie de medidas amplias y profundas de austeridad por
un valor de USD 38,2 billones (una parte integral del rescate).

Capacidad administrativa

La crisis empeor6 claramente la posicion fiscal de Grecia, pero ademas disminuy6 la
capacidad de la seguridad social y de los sistemas de pensiones privados del pais para
mantener los niveles de prestacion. Las dificultades previsibles del gobierno a la hora de
administrar las necesidades de la seguridad social significan que el gobierno tiene pocas
posibilidades de eleccidn, salvo recurrir a la ayuda financiera de urgencia que proporcionan el
FMI y la UE. Sin la intervencion exterior, el doble problema del aumento de los gastos y de la
reduccion de los ingresos habria aproximado aun mads la fecha en la que el gobierno habria
agotado los fondos para pagar las prestaciones. Ahora las medidas de austeridad
proporcionan a Grecia los medios para pagar las prestaciones mientras que, entre otras cosas,
se demanda una reforma de la seguridad social a gran escala.

Respuestas a la crisis

En vez de adoptar un tnico paquete de estimulos coordinados para responder a la crisis, el
gobierno reacciond con una serie de medidas alternas de expansion y contraccién a lo largo
de 2008 y 2009. Con el apoyo del Fondo Social Europeo, el gobierno griego utilizé la mayor
parte de los USD 5,5 billones reservados para el periodo 2007-2013 para llegar a 1,3 millones
de beneficiarios. Se puso un acento especial en ayudar a las personas y a los sectores
econdmicos mas vulnerables (por ejemplo, el turismo y la construccién).

Profunda reforma de las pensiones (marzo de 2008)

A pesar de las grandes manifestaciones sindicales y de las huelgas por todo el pais, el
parlamento aprobo reformas de las pensiones de vejez que incluyeron la congelacion de las
pensiones durante tres afios y una aplicaciéon mas rigurosa de las condiciones para la
jubilacion anticipada. Por ejemplo, la edad de jubilacién de las mujeres aument6 de 60 a
65 afos, en tanto que las madres con hijos menores de edad ya no se pueden jubilar antes de
los 55 afios (50 afos, actualmente).

La Nueva Ley de Seguridad Social (abril de 2008)

Se aprobd una nueva ley para remodelar el sistema de la seguridad social consolidando
133 instituciones y sucursales en 13 instituciones. Se intenté mejorar la calidad de los
servicios mediante menos burocracia y mds inversion en las TIC. La ley establece asimismo el
Fondo de la Seguridad Social para la Solidaridad Intergeneracional (AKAGE), que garantiza
programas de seguridad social.

Para incentivar la jubilacién tardia, las pensiones de las personas que contintien trabajando
mas alla de los 35 afios en activo percibirdn un aumento del 3,3 por ciento en la pensién por
un periodo de tres afos. En vigor a partir de 2009, las pensiones de los prejubilados
disminuiran en el 6 por ciento a partir de la actual tasa de reduccion anual del 4,5 por ciento.
Asimismo se ponen a disposicion de los hogares de escasos recursos prestaciones globales en
forma de “asignaciones para la coherencia social”. Las prestaciones de desempleo se
incrementaran al 70 por ciento del salario minimo durante los préximos afos.
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Plan Nacional de Accion para el Empleo (abril de 2009)

El plan incluye programas activos de mercado de trabajo disenados para intensificar la
creacion de puestos de trabajo, reducir el desempleo y apoyar a los mas vulnerables. El
gobierno gastara USD 390 millones en subsidiar las cotizaciones de los empleadores a la
seguridad social durante cuatro afios cuando contraten a empleados jovenes y facilitara
formacion especializada para mujeres y jovenes hasta los 25 afios de edad.

La OAED presenté también un “programa de empleo integrado”, que proporciona
perfeccionamiento y asistencia para que reingresen en el mercado de trabajo las personas
despedidas por empresas establecidas en las zonas més afectadas, como Drama, Ferres, Larisa,
Naoussa y Xanthi.

Programa de Estabilidad y Crecimiento (enero de 2010)

Se hizo publico un recorte del 10 por ciento tanto en el gasto de la seguridad social como en
los gastos operativos del gobierno para 2013. Existe también una campafia para mejorar la
transparencia en la gestion fiscal mediante un cambio en el proceso de elaboracion del
presupuesto, de control y de evaluacion de su implementacién. Esto incluye una reforma del
sistema fiscal y la lucha contra la evasion fiscal mejorando las actividades de auditoria.

Reformas implementadas (aprobadas por el Parlamento en julio
de 2010)

. Se introdujeron reformas en las pensiones. Entre otras cosas, ellas contemplan un
aplazamiento de la edad de jubilacién minima y estatutaria cada tres afios a partir de
2020, con arreglo al aumento en la esperanza de vida.

. La reforma fiscal y administrativa introdujo un horizonte presupuestario trianual para
los organismos de seguridad social.

. La reforma del mercado de trabajo facilitara la contratacion y el despido de los
trabajadores, fortaleciendo las disposiciones para el trabajo con horarios flexibles,
particularmente en las industrias estacionales.

. La reforma de la asistencia sanitaria, segtin la cual los pacientes tendran que pagar de
su bolsillo las visitas al hospital y los fondos del seguro social les reembolsaran los
gastos.

Lecciones aprendidas

La experiencia griega indica que se ha aceptado ampliamente el papel de las transferencias
sociales como estabilizadores econdémicos y sociales. Como respuesta inicial ante el
incremento de las privaciones y para amortiguar el impacto de la recesion, el Gobierno
extendi6 las prestaciones de la seguridad social. Sin embargo, como consecuencia de ello, el
Gobierno se endeudé mas y la enorme carga de la deuda nacional atrajo una atencién
negativa por parte de las principales agencias internacionales de calificacion del crédito y de la
UE. En la actualidad, la cuestion de la responsabilidad fiscal ocupa el centro del debate sobre
la seguridad social, estimulando numerosas reformas para fortalecer el proceso y el
seguimiento presupuestarios: por ejemplo, el acceso en linea a los presupuestos para
aumentar la transparencia y la rendicién de cuentas.
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En respuesta a la creciente presion internacional para reducir la deuda publica, el gobierno
abordara el gasto insostenible de las pensiones mediante dos clases de medidas: politicas que
racionalizardn el gasto e incrementaran la fuente de ingresos, como puede ser la contencién
de la evasion en las cotizaciones a la seguridad social, y la reforma del sistema de pensiones.
Se han previsto recortes drasticos en el presupuesto (desde el 12 por ciento del PIB a menos
del 3 por ciento) para 2013. Si se tiene éxito, esto mejorara la capacidad de las futuras
generaciones para hacer frente a las desaceleraciones econdmicas, aunque por supuesto
tendra repercusiones significativas en varios grupos en la actualidad.

Se puede sostener que el Gobierno ha aprendido también una dura leccién extraida de crisis
pasadas, implementando una serie de programas activos de mercado de trabajo disefiados
para evitar los costos de una reactivacion de los trabajadores mas vulnerables (jovenes y
mujeres). Ha sido eficaz mantener activos dentro del mercado de trabajo a los empleados que
han perdido sus puestos (debido a su dependencia de sectores particulares). Hasta la fecha,
alrededor de 2.500 ex empleados de grandes empresas se han beneficiado de los programas de
empleo integrados de la OAED, con efectos que han redundado positivamente en la
economia local y la sociedad.

Conclusion

La amenaza de la deuda griega continua dominando las discusiones sobre el gasto publico,
esté relacionado con la seguridad social o no. Mas que revelar simplemente la insostenibilidad
de los fondos de pensiones griegos, la crisis contribuyé mucho a exponer los graves
problemas relacionados con la deuda publica y el presupuesto, asi como a destacar la
capacidad de la deuda publica para causar potencialmente un contagio transnacional. Esto
facilité un teléon de fondo para una eventual pérdida de confianza en la economia, la
destruccion del valor de las pensiones (el 10 por ciento en 2008) y el rescate del FMI y la UE.
Ahora el desafio que se plantea a la seguridad social en Grecia consiste en hacer frente a la
carga que implican las impopulares medidas de austeridad, como, por ejemplo, restringir las
condiciones para las pensiones.

El impacto adverso de la crisis en la economia real es evidente. En 2008, la repercusion inicial
macroeconomica y del mercado de trabajo fue mas bien limitada en comparaciéon con la
mayoria de los paises de la UE. Aun asi, Grecia entré6 en recesién en 2009 (en la que todavia
permanece). A pesar de que el efecto se retraso, la industria y los sectores de los servicios
continuaron en calma, pero el desempleo a escala nacional se duplic6 a partir de mayo de
2008, para alcanzar su punto maximo a finales de 2009 (el 12 por ciento).

No obstante, el aspecto mds agudo de la crisis del mercado de trabajo se encuentra detras de
las cifras titulares de desempleo. Por ejemplo, la tasa de desempleo para nuevos ingresantes en
el mercado de trabajo (15-29 afos de edad), asciende aproximadamente al 30 por ciento. Tras
reconocer este problema, se presenté el Plan Nacional de Accion para el Empleo (2009) con
programas destinados a los grupos mas vulnerables.

Con una contraccion prevista del 4 por ciento en 2010, el Servicio Nacional de Estadistica
griego es mds optimista en su pronéstico que otros observadores (por ejemplo, la EIU espera
un 4,6 por ciento). La habilidad de Grecia para salir de la recesion (e incluso para hacer frente
a otra desaceleraciéon) dependera mucho de si el gobierno implementa o no con éxito los
cambios estructurales solicitados en el rescate.
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