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DESIGUALDAD, REDISTRIBUCION Y POLITICAS
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Durante las ultimas décadas se han registrado importantes cambios demograficos y
socioeconomicos en los paises industrializados que han aumentado notablemente el riesgo
de vulnerabilidad y de pobreza de las generaciones mas jovenes. El objetivo de este trabajo
es analizar qué papel desempenian las politicas publicas en Espana en la lucha contra las
desigualdades por cohortes de edad en un contexto comparado. Este analisis nos permitird
identificar como debemos avanzar en el diserio de politicas publicas que propicien un
cambio de tendencia y mejoren la cohesion social desde un punto de vista intergeneracional.

Inequality, redistribution and public policies: is there a generation gap?

Recent decades have seen significant demographic and socioeconomic changes in industrialised countries

which have significantly increased the risk of vulnerability and poverty among younger generations.

The objective of this paper is to analyse the role played by public policies in Spain in the fight against
inequalities by age cohorts in a comparative context. This analysis will allow us to identify how we should
advance in the design of public policies that promote a change in this trend and improve social cohesion

from an intergenerational point of view.
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1. Introduccién

Los importantes cambios demograficos y socioeco-
némicos registrados durante las Ultimas décadas en los
paises industrializados han supuesto un notable aumen-
to de la vulnerabilidad social de las generaciones mas
jovenes con una clara tendencia al alza de la pobreza
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infantil y juvenil en muchos paises ricos. Esto es muy
preocupante porque una amplia evidencia cientifica con-
cluye que las consecuencias negativas de experimentar
pobreza durante la infancia y la juventud tienden a per-
sistir a lo largo de la vida del individuo (Ermisch et al.,
2001), mermando las posibilidades de movilidad econé-
mica y social de la sociedad del futuro, lo que, a medio y
largo plazo, puede propiciar un profundo deterioro en la
igualdad de oportunidades vitales de la poblacion (Corak
et al., 2011). En general, la literatura mas reciente sobre
el tema subraya que la alta vulnerabilidad de los mas jo-
venes en los paises desarrollados esta fuertemente rela-
cionada con la precariedad laboral, los bajos salarios y la
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inestabilidad en el empleo, lo que parece indicar que, a
falta de politicas sociales correctoras, el proceso de dete-
rioro de las condiciones laborales de las ultimas décadas
estaria detras del progresivo aumento de las dificultades
econdmicas de las nuevas generaciones.

No cabe duda de que la vulnerabilidad econémica y la
falta de recursos es el resultado de la compleja interac-
cion entre factores econdmicos, demograficos y socia-
les, junto con varios elementos relacionados con la in-
tervencion publica, entre los que desempefian un papel
esencial tanto las politicas de empleo como el disefio y
la intensidad protectora de las politicas impositivas y de
transferencias publicas. Asi, en un contexto de progresi-
vo deterioro de las condiciones laborales y salariales, las
politicas distributivas se vuelven clave en la determina-
cion del bienestar econémico.

En un amplio ejercicio a nivel europeo, De Agostini
et al. (2016) y Bargain et al. (2017) constatan que los 27
paises europeos son distintos en cuanto a la dimensién
de los efectos redistributivos de sus sistemas de presta-
ciones e impuestos y que su evolucion temporal a lo largo
de la ultima década ha sido también diversa, dependien-
do de la evolucién de las rentas de mercado y de las re-
formas llevadas a cabo durante la recesion. En general, la
evidencia empirica reciente apunta a que las politicas de
austeridad en la Unién Europea han estado asociadas a
aumentos en la desigualdad de renta disponible principal-
mente en la parte alta de la distribucion (De Agostini et al.,
2016; Paulus y Tasseva, 2018), pero en el caso de los
paises periféricos los aumentos en los ingresos publicos
se consiguieron a través del aumento de impuestos per-
sonales y de consumo, mas que aumentando impuestos
sobre los beneficios o ganancias de capital. Como conse-
cuencia, la recesion econdmica junto con la consolidacion
fiscal en Espaina han impulsado el crecimiento de la des-
igualdad de la renta disponible y la reduccion de la capa-
cidad adquisitiva de muchos hogares modestos, coloca-
dos mas bien en la cola baja de la distribucion. Una parte
importante de estos hogares estan conformados por per-
sonas jovenes con hijos dependientes cuyo riesgo de po-
breza ha crecido mucho en la ultima década.
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El objetivo de este articulo es analizar si en nuestro
pais hay una brecha generacional en el papel que des-
empenian las politicas publicas en la lucha contra la vul-
nerabilidad y la pobreza. Para ello, analizaremos la ca-
pacidad de nuestro modelo de prestaciones e impuestos
para redistribuir los ingresos y reducir el riesgo de pobre-
za de las personas que viven en distintos tipos de ho-
gares en un contexto comparado. Parece natural com-
pararnos con otros tres grandes paises europeos con
estados del bienestar de inspiracion bismarckiana, es
decir, basados como el nuestro en una idea de seguro
para aquellos que han cotizado: ltalia, Francia y Alema-
nia; y también con Reino Unido, que tiene un sistema
mas asistencialista o «a la Beveridge», basado en cubrir
situaciones de necesidad econémica y teniendo mucho
menos en cuenta las cotizaciones previas. Este analisis
nos permitira saber qué politicas estan siendo las mas
efectivas para proteger a los hogares de distintas gene-
raciones de la vulnerabilidad y la pobreza en distintos
contextos, y nos dara algunas claves sobre como avan-
zar en el disefio de politicas publicas eficaces que permi-
tan, a medio y largo plazo, cambiar la tendencia al alza
de estos riesgos en las cohortes de edad mas jévenes.

La organizacion del texto es la siguiente: en el apar-
tado 2 presentamos la evolucion de la desigualdad y la
pobreza en Espafia y en los otros cuatro paises euro-
peos: Alemania, Francia, Italia y Reino Unido; medimos
hasta qué punto esa desigualdad esta ligada al papel
redistributivo del sistema de prestaciones e impuestos,
e identificamos cuales son las politicas publicas que
mas comprimen la renta disponible en cada caso. En
el apartado 3 valoramos si existe una brecha genera-
cional en la capacidad que tienen los distintos estados
del bienestar de este grupo de paises para reducir la
desigualdad y la vulnerabilidad econdmica. Para ello,
calculamos en qué medida cada sistema redistribuye
ingresos en tres tipos de hogares: los que estan forma-
dos solo por menores de 40 anos, los que incluyen a
alguna persona menor de esa edad y los que incluyen
solo a mayores de esa edad. El ultimo apartado recoge
las principales conclusiones del estudio.



DESIGUALDAD, REDISTRIBUCION Y POLITICAS PUBLICAS: jHAY UNA BRECHA GENERACIONAL?

GRAFICO 1

LA EVOLUCION DE LA DESIGUALDAD DE RENTA DE MERCADO
Y DE RENTA DISPONIBLE EN ESPANA (1973-2017)
(Indice de Gini)
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2. Ladesigualdad y la pobreza en Espafia en un
contexto comparado

Como han revelado multitud de informes recientes,
Esparia es uno de los paises de la OCDE en los que la
desigualdad y la pobreza han crecido mas durante la re-
cesion (OECD, 2015) y se coloca actualmente entre los
cuatro paises con mayor indice de Gini de la Union Euro-
pea, solo por detras de Bulgaria, Lituania y Letonia. Co-
mo subrayan Ayala y Cant6 (2018) en un detallado ana-
lisis de la evolucion de la desigualdad en Espafia y sus
determinantes, a principios de los afios setenta nuestro
pais era uno de los Estados europeos que mayor brecha
presentaba entre los ingresos del quintil mas rico y los
del quintil mas pobre y eso sigue sucediendo hoy. Esta

aparente estabilidad, sin embargo, esconde cambios
muy importantes en la desigualdad de renta de mercado,
esencialmente los salarios, y en el papel del sistema de
impuestos y prestaciones que hace cuatro décadas re-
distribuia muy poco.

Dibujar un esquema de las tendencias de la desigual-
dad en Espafa en un periodo largo de tiempo es una
tarea dificil porque, a diferencia de otros paises, no dis-
ponemos de informacién homogénea y sistematica so-
bre los ingresos de las familias espafiolas a lo largo del
tiempo. A pesar de ello, y realizando un esfuerzo de ar-
monizacion de las diferentes fuentes y teniendo presen-
tes sus cambios metodologicos, el Grafico 1 ofrece una
panoramica interesante. De acuerdo con estos resulta-
dos, Espafa no habria sufrido niveles de desigualdad
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GRAFICO 2

DESIGUALDAD DE RENTA DE MERCADO Y RENTA DISPONIBLE
EN CINCO PAISES EUROPEOS
(Indice de Gini)

y los impuestos directos.
FUENTE: Euromod | 1.0+.
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NOTA: La renta original incluye salarios, ingresos del trabajo por cuenta propia, rentas de capital y otros ingresos. La renta disponible
incluye renta original y todas las prestaciones monetarias del sistema (contributivas y no contributivas) y deduce las cotizaciones sociales

econdmica, ni extremadamente altos, ni muy alejados de
los europeos, en los afos setenta. Desde entonces, eso
si, han tenido lugar profundos cambios sociales y eco-
némicos que, ademas de colocarnos entre los paises de
renta alta en el contexto comparado, nos han permitido
desarrollar un estado del bienestar que, aunque débil y
con lagunas importantes, ha mejorado mucho su cober-
tura. De hecho, hoy tenemos un sistema que reduce las
desigualdades de rentas de mercado mas del doble de lo
que lo hacia en 1973.

La mayor reduccion de la desigualdad tuvo lugar
durante los afios ochenta, cuando se consiguié amor-
tiguar el efecto del aumento del desempleo a través
del desarrollo de las prestaciones y servicios de un in-
cipiente estado del bienestar, que permitié que, al lle-
gar la recuperacion, este incremento del gasto social
comprimiese la distribucion de rentas, principalmente
a través de la mejora del sistema de pensiones y de
las prestaciones por desempleo.
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La capacidad redistributiva de nuestro sistema cre-
cio hasta aproximadamente mediados de los noventa,
pero desde entonces ha experimentado un cierto es-
tancamiento. De hecho, la desigualdad de renta dis-
ponible fue tremendamente estable durante toda la
primera década de este siglo, periodo de fuerte cre-
cimiento econdmico y drastica reduccién del desem-
pleo, lo que solo se puede explicar si gran parte de los
puestos de trabajo creados tenian remuneraciones ba-
jasy, al mismo tiempo, se producia un estancamiento
de la capacidad redistributiva de las politicas publicas.

Si comparamos los niveles de desigualdad de renta
disponible (Grafico 2) de cinco grandes paises euro-
peos antes y después de la Gran Recesion, podemos
comprobar que en 2007 nuestro pais se colocaba en
una posicion intermedia, por debajo de Reino Unido
e Italia y por encima de Francia y Alemania. Este re-
sultado estaba claramente ligado a la mayor compre-
sion de las rentas de mercado (salarios, ingresos del
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GRAFICO 3

RIESGO DE POBREZA EN CINCO PAISES EUROPEOS
(En % de poblacion por debajo del umbral del 60 % de la mediana)
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trabajo auténomo, rentas de capital y otros ingresos),
incluso si incluimos las pensiones contributivas, lo que
reducia la visibilidad de que nuestro sistema de pres-
taciones e impuestos tenia una menor capacidad re-
distributiva y que no conseguia reducir las desigual-
dades tanto como los de otros paises (Canto, 2013).
En consecuencia, cuando llegd la recesion y crecieron
tanto el desempleo como el subempleo, la creciente
desigualdad de rentas de mercado dejé ver que nues-
tro estado del bienestar era débil y que sin reformas
progresivas estdbamos abocados a colocarnos a la
cabeza de la desigualdad de renta disponible en el
conjunto de los paises de la UE.

Si nos centramos en la parte mas baja de la distribu-
cion y analizamos los cambios en el riesgo de pobreza
en estos cinco paises antes y después del proceso re-
cesivo, las conclusiones son muy similares (Grafico 3).
En Espaia e ltalia tenemos sistemas menos capaces
de reducir el riesgo de pobreza y las prestaciones mas

efectivas para reducirlo son las pensiones contributi-
vas, mientras que el resto de transferencias tienen un
papel muy limitado. En Alemania y Francia, estados del
bienestar también basados en cotizaciones, las pen-
siones contributivas son también muy eficaces en re-
ducir la pobreza, pero en Francia otras prestaciones
también contribuyen de forma importante a reducir este
riesgo. En Reino Unido el riesgo de pobreza es mayor
que en Francia y Alemania y no son las pensiones con-
tributivas sino otras prestaciones, a menudo focaliza-
das en los mas pobres, las mas eficaces en reducirlo.
En los Graficos 4 y 5 analizamos los efectos redis-
tributivos globales de todos los sistemas y vemos que,
en su conjunto, tanto el sistema francés como el ale-
man son los mas efectivos para reducir la desigualdad
de renta disponible de las familias. El aleman, ademas,
lo hace de manera muy estable en toda la ultima déca-
da, consiguiendo siempre reducir el indice de Gini por
encima del 45 %, mientras que el francés ha oscilado
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GRAFICO 4
EFECTO REDISTRIBUTIVO GLOBAL DEL SISTEMA DE PRESTACIONES
E IMPUESTOS EN CINCO PAISES DE LA UNION EUROPEA
(En % de reduccién del indice de Gini)
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entre el 40 y el 45 %. El italiano y el britanico son algo
menos potentes y solo consiguen reducir la desigualdad
medida con este indice en un 38 %. Finalmente, el siste-
ma espariol es el mas débil de todos y alcanza una ca-
pacidad redistributiva de alrededor de un 35 %, con una
ligera mejora en 2012, uno de los peores momentos de
la recesion.

Y, ia qué se debe que nuestro sistema no consiga
reducir las desigualdades de la renta de mercado co-
mo lo hacen los sistemas de estos otros cuatro paises?
¢a la falta de capacidad redistributiva de todas las pres-
taciones contributivas? ¢ a la incapacidad de las no con-
tributivas de proteger a los mas vulnerables? ¢0 al limi-
tado papel de los impuestos directos? Las respuestas
a estas preguntas son muy relevantes si pretendemos
identificar hasta qué punto existe una brecha genera-
cional en la capacidad de nuestro sistema para proteger
a los hogares de distintas generaciones de la vulnerabi-
lidad y la pobreza. Parece claro que un sistema basado
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en elementos contributivos y centrado en redistribuir en
la vejez no puede ser muy efectivo cuando las genera-
ciones mas jovenes se emancipan y cuando su historial
de cotizaciones al sistema se ha debilitado tanto du-
rante las ultimas dos décadas, debido al aumento de la
precariedad en sus condiciones laborales.

Como revela el Grafico 5 nuestro sistema es menos
redistributivo que otros, por la falta de capacidad re-
distributiva de otras prestaciones distintas de las pen-
siones. Si no las tenemos en cuenta, Espafna e Italia
son los dos paises que tienen un sistema mas débil
para compensar las desigualdades de mercado. Es
decir, en los hogares que no las reciben, la interven-
cion del Estado reduce solo en un 20 % las desigual-
dades primarias, lo que resulta ser la mitad que Reino
Unido y un cuarto menos que Francia o Alemania. Si
parece claro, sin embargo, que de 2011 a 2014, du-
rante los peores afios de la recesion, algunas presta-
ciones de nuestro sistema protegieron mejor a los mas
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GRAFICO 5

EFECTO REDISTRIBUTIVO DEL SISTEMA SIN LAS PENSIONES CONTRIBUTIVAS EN CINCO
PAISES DE LA UNION EUROPEA
(En % de reduccién del indice de Gini)
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vulnerables que las de otros paises, lo que hace ver
que el sistema espaniol tiene algunos elementos utiles
para combatir la caida de rentas en los ciclos bajos,
siempre que sean relativamente cortos.

Para comprender mejor qué herramientas resultan
ser mas determinantes para conseguir mayores cotas
de redistribucion de la renta disponible, individualiza-
mos nuestra medida del efecto redistributivo por tipos
de politicas (Grafico 6). Los resultados indican que la
cesta de politicas que permite reducir la desigualdad es
variada, incluso entre los sistemas que clasificariamos
como inspirados en un sistema de seguro. Los mas re-
distributivos son el francés y el aleman por su capaci-
dad de comprimir ingresos tanto a través del impues-
to personal sobre la renta, que reduce hasta un 50 %
mas las desigualdades que en Espafa, como a partir
de sus pensiones contributivas y otras prestaciones. El
sistema britanico, algo mas débil, consigue comprimir
la renta disponible de su poblacion fundamentalmente

a través de prestaciones, algunas de ellas universales
y muchas focalizadas en los mas vulnerables, a la vez
que, comparativamente, utiliza menos el impuesto so-
bre la renta personal como elemento redistribuidor, y
reduce el indice de Gini en una cifra similar a la del im-
puesto espafiol (diez puntos porcentuales).

Como apuntan Ayala et al. (2016), uno de los facto-
res clave para la debilidad distributiva de las politicas
de transferencias en Espafa es el menor papel com-
pensador de la ultima red de proteccion de los mas
pobres, las Rentas Minimas de Insercion (RMI), que
estan fragmentadas por territorios y son extremada-
mente bajas en cuantia. Ademas, las prestaciones por
hijo en Espana también son muy bajas y actualmente
no suponen ni la cuarta parte de la prestacion media
por menor en los paises de la Union Europea (Ayala
y Canto, 2018; Canto et al., 2014). Todo ello implica
que poco mas de la cuarta parte de la renta dispo-
nible de la familia espafiola media sean prestaciones
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GRAFICO 6

EFECTO REDISTRIBUTIVO POR POLITICAS EN CINCO PAISES DE LA UNION EUROPEA EN 2018
(En % de reduccidn del indice de Gini)
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monetarias y cuatro quintas partes de estas sean pen-
siones contributivas. Adicionalmente, como subrayan
Cantoé (2013) y Avram et al. (2014), aunque la progre-
sividad del impuesto sobre la renta espafiol sea similar
a la de otros paises europeos, los tipos medios efecti-
vos son los mas bajos de los paises de la eurozona, lo
que lastra su capacidad redistributiva.

En resumen, en todos los sistemas basados en co-
tizaciones las pensiones contributivas son el elemento
clave paralaredistribucion y reducen mas de 20 puntos
porcentuales el indice de Gini. En todo caso, hay tam-
bién diferencias importantes entre los distintos mode-
los bismarckianos, ya que el impuesto personal sobre
la renta en Francia y Alemania redistribuye bastante
mas que el espafol y las prestaciones universales (sin
limite de renta) tienen también un papel mucho mas
importante que en nuestro pais.
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3. El papel redistributivo de las politicas
publicas ¢Hay una brecha generacional?

Uno de los aspectos mas preocupantes del fuerte
incremento de las desigualdades en la mayoria de
los paises desarrollados en la ultima década es que,
en muchos de ellos, se esta abriendo una impor-
tante brecha generacional en los niveles de pobre-
za y vulnerabilidad econémica (CJE, 2018). Como
seria de esperar, esta brecha tiene consecuencias
sobre las decisiones de emancipacion de los jéve-
nes, condicionando tanto el establecimiento de nue-
vos hogares como su fecundidad y, aunque quiza
sea menos evidente, también incide sobre las ta-
sas de abandono escolar y sobre las posibilidades
de busqueda de empleo (lacovou y Aassve, 2007;
Aassve et al., 2013).
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GRAFICO 7

EVOLUCION DE LAS TASAS DE RIESGO DE POBREZA POR GRUPOS DE EDAD
EN CINCO PAISES EUROPEOS
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Con datos anteriores a la recesion, Aylién (2015)
concluye que muchos jovenes escandinavos pasan un
periodo corto de tiempo en la pobreza, mientras que
en los paises del sur de Europa, como Espafia e Italia,
la pobreza afecta a una menor proporcion de jévenes
porque estos permanecen hasta edades avanzadas
en el hogar parental, sin emanciparse. Lo mas preocu-
pante es que los episodios de pobreza de los jovenes
en el sur de Europa son mucho mas duraderos que
en otros paises. Los jovenes de paises de Centroeu-
ropa, como Alemania o Francia, y los anglosajones se
colocarian en una posicién intermedia entre lo que su-
cede en los paises escandinavos y en los mediterra-
neos. Esta autora también concluye que la transicion
al empleo a principios de siglo estaba intimamente re-
lacionada con la emancipacion en muchos paises de
la Unién Europea, y de hecho asi era tanto en Espana

e ltalia como en Francia y Alemania, mientras que en
Reino Unido y en Escandinavia esta relacion era algo
mas débil.

En el Grafico 7 podemos apreciar que las perso-
nas que vivian en hogares jovenes en nuestro pais en
2005 tenian un riesgo de pobreza mas de diez puntos
porcentuales inferior al de los que vivian en hogares
en los que todos los miembros superaban los 40 afos.
Desde la llegada de la recesion en 2008 esto cambid y
se ha ido abriendo progresivamente una brecha gene-
racional en el riesgo de pobreza, que ha seguido cre-
ciendo hasta hoy. La brecha entre la tasa de riesgo de
pobreza de los que viven en hogares en los que todos
los miembros son menores de 40 afios y los que viven
en hogares en los que todos los miembros son mayo-
res de esa edad es creciente en todos los paises, ex-
cepto en Reino Unido. El pais en el que esta diferencia

ESPANA ANTE EL RETO DEMOGRAFICO
Mayo-Junio 2019. N.° 908 ICE 73



OLGA CANTO SANCHEZ

es mayor es Espafia, incluso superando a ltalia. Una
de cada cuatro personas que vive en hogares jévenes
en nuestro pais es pobre, mientras que eso solo le su-
cede a una de cada seis de las que viven en hogares
en los que todos tienen mas de 40 afnos.

El profundo cambio en las diferencias de riesgo de
pobreza por edades de la ultima década esta ligado a
tres factores principales: a que los trabajadores jéve-
nes ya sufrian tradicionalmente tasas de desempleo
mucho mas altas que los mayores, a que sus salarios
mensuales (por salario/hora o por horas de trabajo)
ahora son también mucho mas bajos que los de los
mayores y, finalmente, a que el sistema de prestacio-
nes e impuestos tiene menos capacidad para redistri-
buir los ingresos de las cohortes mas jévenes.

A partir de los datos de la Encuesta de Poblacion Ac-
tiva (INE, 2019), comprobamos que las tasas de desem-
pleo de los mas jovenes han sido superiores a las de
los mayores desde hace mas de dos décadas. Actual-
mente la tasa media de desempleo de los menores de
40 afos es un 54 % mas alta que la de los mayores de
esa edad, con una tendencia nuevamente creciente des-
de principios de 2018, lo que indica que este es uno de
los factores que contribuye y contribuira a que los hoga-
res formados solo por jévenes tengan un riesgo de po-
breza significativamente mayor que el resto. Segun los
datos de la Encuesta de Estructura Salarial (INE, 2019),
la brecha salarial entre jovenes y mayores ha aumentado
significativamente en la Ultima década. La diferencia sa-
larial mensual media entre los ocupados menores de 40
anos y los de 45 a 49 afios se situaba antes de la rece-
sion entre un 7 y un 45 %, dependiendo de la edad, en
contra de los mas jovenes. Esta brecha se ha ido am-
pliando paulatinamente y en 2016 esta entre un 11 y un
55 %. En la linea de lo que concluyen Ayala et al. (2019),
lo mas plausible es que estas diferencias salariales es-
tén ligadas a la mayor incidencia de subempleo por falta
de horas de trabajo entre los jévenes, es decir, a que no
consiguen trabajar el numero de horas que desean, mas
que a un aumento en la diferencia en los salarios reales
por hora entre distintas cohortes.
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Profundicemos ahora en el tercer factor de riesgo:
la capacidad protectora del sistema de prestaciones e
impuestos para las diferentes cohortes de edad. En el
Grafico 8 presentamos resultados del porcentaje de re-
duccioén de la desigualdad de ingresos, medida con el
indice de Gini antes y después de impuestos y presta-
ciones (incluidas las pensiones contributivas) en los cin-
co paises considerados. Como se aprecia claramente,
todos los sistemas redistribuyen algo mas las rentas de
las cohortes mayores que las de las mas jévenes, pero
hay diferencias importantes entre paises. En Espafa e
Italia las diferencias entre una y otra cohorte de edad son
mayores: estos sistemas reducen la desigualdad en casi
un 60 % a las personas que viven en hogares en los que
todos sus miembros son mayores de 40 afios, mientras
que lo hacen solamente en un 15 0 un 17 % en los hoga-
res solo con jévenes, y un 25 % en los hogares con jove-
nes y mayores (familias con hijos, en su mayoria).

Las diferencias entre cohortes son algo menores en
Francia y Alemania y mucho menores en Reino Unido,
donde consiguen reducir la desigualdad medida con
el indice de Gini de forma bastante equitativa entre
generaciones: un 43 % entre los mayores y un 37 %
entre los jovenes. Estos resultados estan intimamente
relacionados con el papel que juegan las pensiones
contributivas. Estas pensiones, que tienen como prin-
cipal objetivo redistribuir rentas a lo largo del ciclo vital,
estan disefiadas de tal manera que también compri-
men las rentas de una parte muy importante de la po-
blacién y son actualmente el instrumento mas potente
para reducir la desigualdad en todos los paises anali-
zados, aunque lo hacen en mucha menor medida en
el sistema mas asistencialista representado por Reino
Unido que en el resto.

Las otras politicas de transferencias tienen
efectos redistributivos distintos segun los paises
(Graficos 9 y 10). La menor capacidad de redistribuir
las rentas de los mas jovenes en paises como Espana
e ltalia se explica porque la capacidad redistributiva
de otras transferencias distintas de las pensiones con-
tributivas es pequefia (entre todas ellas no superan
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GRAFICO 8

EFECTO REDISTRIBUTIVO DEL SISTEMA DE PRESTACIONES E IMPUESTOS
POR GRUPOS DE EDAD EN CINCO PAISES EUROPEOS
(En % de reduccién del indice de Gini)
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los 12 puntos porcentuales de reduccion del indice
de Gini), mientras que en Francia, Alemania y espe-
cialmente en Reino Unido son mucho mas potentes,
sobre todo para reducir la desigualdad y la pobreza
entre los jovenes. En el caso espafiol, estas transfe-
rencias son mas efectivas para reducir la desigualdad
de aquellos que viven en hogares donde todos los
miembros superan los 40 afios (12 puntos porcentua-
les) y no tanto para aquellos que viven en hogares en
los que todos son menores de esa edad (8 puntos por-
centuales), lo que da una idea de la falta de cobertura
de necesidades de las generaciones mas jovenes. En
todos los demas paises, excepto Italia, estas transfe-
rencias reducen mas la desigualdad de la cohorte mas
joven que la de los mayores: 16 puntos porcentuales
versus 7, 21 versus 6, o 29 versus 17 en Alemania,
Francia y Reino Unido respectivamente.

Si diferenciamos entre prestaciones focalizadas
(con limite de renta) y las que no lo son (sin limite
de renta o universales), comprobamos que en nues-
tro pais las primeras son mucho mas efectivas que
las segundas para reducir el riesgo de pobreza de los
mas jovenes (Grafico 10). Las primeras incluyen las
rentas minimas de las comunidades auténomas, el
Programa de Activacion para el Empleo (PAE) y las
prestaciones por hijo a cargo, ademas de las pensio-
nes no contributivas, mientras que las segundas es-
tdn mas ligadas a las cotizaciones en el mercado de
trabajo e incluyen sobre todo prestaciones por des-
empleo contributivas. Lo contrario sucede entre los
mayores: las prestaciones sin limite que dependen de
cotizaciones previas y que tienen en cuenta la situa-
cion familiar son las que mas ayudan a reducir su ries-
go de pobreza.
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GRAFICO 9

EFECTO REDISTRIBUTIVO POR POLITICAS (EXCEPTO PENSIONES CONTRIBUTIVAS)
Y GENERACIONES EN CINCO PAISES EUROPEOS, 2018
(En % de reduccion indice de Gini)
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GRAFICO 10

CAPACIDAD DE REDUCIR LA POBREZA POR POLITICAS ENTRE JOVENES Y MAYORES, 2018
(En % de reduccién de la tasa de riesgo de pobreza)
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Francia y Reino Unido destacan por ser los dos pai-
ses en los que las prestaciones distintas de las pen-
siones contributivas ayudan mas a reducir la pobreza
juvenil; en mas de un 50 % si consideramos todo tipo
de prestaciones. A ello contribuyen especialmente las
transferencias universales, es decir, sin limite de ren-
ta, que en el caso de Reino Unido reducen el riesgo de
pobreza mas del doble que las transferencias focaliza-
das entre los mas jovenes.

En resumen, las altas tasas de desempleo entre los
joévenes y el mayor deterioro de sus condiciones labo-
rales son el primer elemento que contribuye al aumen-
to de la brecha generacional de bienestar econdmico
en muchos paises europeos, lo que se traduce en al-
tas tasas de riesgo de pobreza para los menores de
40 afos. El segundo es la falta de politicas sociales
correctoras, porque las reformas llevadas a cabo en
los estados del bienestar bismarckianos, con un gran
peso relativo de las prestaciones contributivas, aun
no han conseguido equilibrar la balanza y estan en un
proceso de larga transicion, desde el antiguo modelo
de mediados del siglo XX, ligado al empleo, a un mo-
delo mas centrado en las necesidades de ingresos de
las personas.

Los sistemas «a la Beveridge» como el de Reino
Unido son los mas equilibrados en términos genera-
cionales, pero tienden a ser mas débiles de forma
global y, en conjunto, reducen menos la desigual-
dad que algunos de los bismarckianos mas potentes,
como el aleman o el francés que basan mas su ca-
pacidad redistributiva en el impuesto directo sobre la
renta y en el sistema de pensiones. En general, de
estos dos, el sistema francés destaca por ser el que
tiene prestaciones mas eficaces para reducir la po-
breza juvenil.

Dentro del grupo de los sistemas bismarckianos, los
estados del bienestar mediterraneos, el espafol y el
italiano, son los mas débiles en cuanto a capacidad re-
distributiva se refiere, y son los que menos han conse-
guido avanzar en las ultimas décadas en la transicion
hacia un modelo mas equilibrado entre generaciones.
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4. Conclusiones

En este articulo hemos comprobado que existe una
brecha generacional de distinta dimensién en el pa-
pel que desempefian las politicas publicas en la lucha
contra la vulnerabilidad y la pobreza en cinco paises
€uropeos.

Nuestros resultados indican que los cuatro sistemas
caracterizados por un estado del bienestar de corte
mas bismarckiano (el francés, el aleman, el italiano
y el espafol) consiguen reducir algo menos las des-
igualdades y el riesgo de pobreza de las generaciones
mas jévenes de lo que lo hace un sistema como el bri-
tanico, de corte mas asistencialista. Pareceria enton-
ces que los primeros, al haber asignado un mayor pe-
so redistributivo a las pensiones contributivas, no han
desarrollado suficientemente otras politicas de trans-
ferencias dirigidas a cohortes mas jovenes. El sistema
britanico es el mas equilibrado en términos generacio-
nales pero, en conjunto, reduce menos la desigualdad
y la pobreza que algunos de los bismarckianos mas
potentes, como el aleman o el francés. Estos dos ul-
timos utilizan mas la capacidad redistributiva del im-
puesto directo sobre la renta a la vez que, como el bri-
tanico, tienen prestaciones universales y focalizadas
bastante efectivas. En general, de estos, es el francés
el que destaca por tener unas prestaciones, tanto uni-
versales como focalizadas, eficaces en reducir el ries-
go de pobreza juvenil.

Entre los cuatro paises con sistemas mas bismarc-
kianos, se observan también algunas diferencias im-
portantes: Espafia e ltalia tienen mayor brecha por
cohortes de edad que Francia o Alemania y, ademas,
su capacidad para compensar las desigualdades de
mercado es mucho mas limitada. En el caso espanol,
el menor papel compensador de la ultima red de in-
gresos garantizados, las RMI y la baja cuantia de las
prestaciones por hijo a cargo limitan la capacidad re-
distributiva del sistema para las cohortes mas jove-
nes. En todo caso, y a pesar de su limitada capaci-
dad, estas politicas focalizadas son actualmente las
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mas efectivas para reducir el riesgo de pobreza de los
jovenes, por las dificultades que tienen para acceder
a otras transferencias sin limite de renta (o universa-
les) que estan ligadas a cotizaciones previas como las
prestaciones por desempleo contributivas.

En definitiva, las crecientes dificultades de los jo-
venes para acceder a un empleo de calidad que les
permita tener historiales de cotizacion estables y el
constante deterioro de sus condiciones laborales es-
tan aumentando notablemente su riesgo de vulnerabi-
lidad y de pobreza. En paises como Espafia es indu-
dable que se deben introducir reformas en el sistema
de prestaciones e impuestos, que permitan empezar a
transitar hacia un modelo de estado de bienestar mas
centrado en las necesidades de ingresos de las perso-
nas y sus familias que en el historial laboral individual.
Esto se debe abordar con sensatez y sin fracturar
otros elementos clave del sistema como las pensiones
y las prestaciones por desempleo contributivas que, a
dia de hoy, siguen siendo las transferencias mas im-
portantes para reducir la desigualdad de rentas y el
riesgo de pobreza.
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