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1. Descripcion de la evolucion de la poblacion, desempleo
y prestaciones por desempleo

La poblacidon espafola ha aumentado significativamente en los ultimos 20 afios
hasta superar los 49 millones de personas en 2025 (+5,8 millones de personas;
+13,5%), fruto en su mayoria de la llegada de poblacion inmigrante, que explica el
91,8% del aumento. Este gran incremento en la poblaciéon espafola ha estado
acompafnado de un intenso proceso de envejecimiento. Las personas mayores de
50 afios han aumentado en 6,8 millones en este periodo (+47,8%; de 14,3 a 21,1
millones) hasta representar el 43% de la poblacién total (+10 puntos sobre 2005).

Tabla 1. Poblacion Espana por tramos de edad (1 de enero)

| Nomero | Totat | <18 | de18a49 | de50a66 | >67 | >50 |

2005 43.296.335 7.616.175 21.390.987  7.759.277 6.579.236 14.289.176
2025 49.128.297 7.960.945 20.041.980 12.157.193 8.968.179 21.125.372

2005-2025 5.831.962 344770 -1.349.007 4.397.916 2.388.943 6.836.196
en % 13,5 4,5 -6,3 56,7 36,3 47,8

% sobre total

poblacién Total <18 de 18a49 de 50 a 66 >67 >50
2005 100,0 17,6 49,4 17,9 15,2 33,0
2025 100,0 16,2 40,8 24,7 18,3 43,0

2005-2025 -1,4 -8,6 6,8 3,1 10,0

Elaboracién propia a partir de INE

Grafico 1. Evolucion de la poblacién espanola (2005-2024)
Eje izquierdo: poblacion total y mayores de 50 afios (en millones)
Eje derecho: % de mayores de 50 afios sobre poblacion total (en %)
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Dentro del colectivo de personas mayores de 50 afios, las que superaban los 67
anos fueron casi 9 millones en 2025, mientras que las ubicadas en la horquilla entre
50y 66 anos, es decir, aquellas con una edad mas cercana a la de la edad ordinaria
de jubilacién, han llegado a 12,2 millones de personas en 2025. La participacion de
este grupo de edad sobre la poblacidon en edad de trabajar (de 18 a 67 afos) se
acerco al cuarenta por ciento (37,1% frente a 26,3% en 2005; +10,8 puntos),
emitiendo una sefal preocupante para el futuro, tanto sobre la disponibilidad de
mano de obra en el mercado de trabajo como sobre las obligaciones de gasto del
sistema de pensiones.

Ocupacion

Después de un carrusel de bajadas y subidas que acompana el signo del ciclo
econdmico en el periodo analizado, el numero de personas ocupadas en Espana ha
aumentado en 3 millones desde 2005 hasta alcanzar los 22,2 millones en 2025
(+18%). En este periodo las personas ocupadas mayores de 50 anos' muestran
incluso mejores cifras, al haber aumentado en 4,1 millones y duplicar el nimero de
partida (de 3,8 a 7,9 millones en 2025). Este buen desempefio, explicado en buena
parte por su pobre presencia al inicio del periodo estudiado, ha mejorado
significativamente su participacién en el total de ocupados (del 19,8% al 35,8%),
pero sigue siendo muy inferior a la del tramo delimitado por los16 y 49 afos, donde
se observa la mayor tasa de ocupacion en el mercado laboral espafnol (64,2%).

Desempleo

La mayor presencia en volumen absoluto de la poblaciéon mayor de 50 anos en el
numero de ocupados del mercado laboral espanol ha sido compatible con un
mayor porcentaje en el desempleo, mas que duplicando su participacion sobre el
total de parados en 2025 (de 12,6% en 2005 a 30,3% en 2025). El proceso de
aumento del nUmero de personas desempleadas mayores de 50 anos iniciado con
el estallido de la burbuja inmobiliaria y financiera en 2008 se ha mantenido hasta la
fecha vy, si bien hay una mejoria respecto al maximo alcanzado en 2014 (1,2
millones), el nimero actual es muy superior al de 2005 (791,2 mil vs 244,5 mil).

Como se puede observar en la tabla 2, la mayor propensién a estar en situacion de
desempleo del colectivo de mayores de 50 afios explica que el 81% del aumento
del numero de desempleados en el periodo 2005-2025 se deba a este grupo de
edad (546,7 mil de 674,6 mil).

Prestaciones por desempleo

El nimero de perceptores de prestaciones por desempleo también aumentdé
significativamente en el periodo 2005-2025 (de 1,3 a 1,8 millones en promedio
mensual), con un porcentaje de aumento superior al de la ocupacion (39,5% vs
15,7%) y al del numero de desempleados (34,9%). Las personas mayores de 50

! Fuente. Encuesta de Poblacidn Activa del INE.



anos explican la casi totalidad del aumento en el nimero de perceptores de
prestaciones por desempleo (95%; 486 de 512 mil). Merece la pena resefiar como
curiosidad (ver tabla 2) que en todo el periodo analizado fue superior el nimero de
perceptores de prestaciones por desempleo mayores de 50 anos que el nimero de
desempleados de este tramo de edad contabilizados como tales con el criterio de
la Encuesta de la Poblacion Activa 2.

Tabla 2. Evolucidén personas ocupadas, en situacion de desempleo (EPA)y
percibiendo prestaciones al desempleo (2005-2025). Total de la poblaciony de la de
mayores de 50 afios (promedio mensual en miles)

Perceptores de
Personas ocupadas Personas en prestaciones
(EPA) desempleo (EPA) desempleo
En miles de mayores de mayores de mayores
personas total 50 afios total 50 afios total de 50 afos
2005 19.207 3.805 1.934 244 1.295 450
2025 22.221 7.959 2.608 791 1.807 936
2005-2025 2.447 3.789 674 547 512 486
en % 15,7 109,2 34,9 224,3 39,5 108,1
mayores 50
afios sobre total
en %
2005 19,8 12,6 34,8
2025 35,8 30,3 51,8

Elaboracién propia a partir de EPAy SEPE

Tabla 3. Numero de perceptores prestacion por desempleo

% mayores 50 sobre total
nivel de prestaciones
2005 2025 2005 2025

total prestaciones desempleo 1.295.201 1.807.401
nivel contributivo 687.033 864.169
nivel asistencial 558.501 916.498
renta agraria 64.889
subsidios eventuales agrarios 191.266 70.610
RAI 49.666 26.733
total prestaciones desempleo
personas mayores 50 afios 450.929 936.341 34,8 51,8
nivel contributivo 150.049 281.850 21,8 32,6
nivel asistencial 184.194 545.493 33,0 59,5

subsidio > 52 afnos 162.318 458.890
renta agraria 1.648 32.649 0,9 46,2
subsidios eventuales agrarios 85.517 62.345 44,7 88,3
RAI 29.520 14.103 59,4 52,8

Fuente: Elaboracidn propia a partir de BEL. Ministerio de Trabajo

2 La condicidon para acceder a una prestacion por desempleo (contributiva y subsidio) es
estar registrado como desempleado en el SEPE (Registro de parados), que tiene una
metodologia distinta a la utilizada en la EPA para ser considerado desempleado.
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Grafico 2. Participacion de los mayores de 50 afios sobre el desempleo EPAy
perceptores de prestaciones de desempleo (% sobre el total).
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Grafico 3. Participacion de los mayores de 50 afos en las prestaciones por desempleo
(% sobre el total).
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Como resultado de esta evolucién (tabla 3 y graficos 2 y 3), la presencia de los
mayores de 50 afios ha aumentado significativamente dentro de quienes perciben
una prestacion por desempleo hasta explicar algo méas de la mitad del total de
perceptores en 2025 (51,8%), un porcentaje muy superior al de 2005 (34,8%). Se
observa una todavia mayor tasa de crecimiento y porcentaje de participaciéon de
este tramo de edad en el nivel asistencial (de 33% del total en 2005 a 59,5% en
2025), mostrando una mas larga permanencia en situacién de desempleo.

Dentro de este nivel asistencial, la mayor parte de los perceptores mayores de 50
anos se localiza en el subsidio para mayores de 52 afnos (84,1% en 2025), después
de aumentar en casi 300.000 el numero anual en el periodo analizado (de 162,3 mil
en 2005 a 458,9 mil en 2025). Como resultado de esta evolucién el peso de los
perceptores del subsidio de mayores de 52 afios sobre el total de prestaciones por
desempleo para todas las edades se ha duplicado desde 2005 (de 12,5% a 25,4%).

En resumen, los datos correspondientes al periodo 2005-2025 recogen un proceso
de envejecimiento de la poblacion espanola que se refleja en una mayor
participacidon de las personas mayores de 50 anos dentro de la ocupacién (del
19,8% al 35,8% del total) pero también en el desempleo (del 12,6% a 30,3% del
total). Esta evolucion ha estado acompafiada de una mayor presencia de este
tramo de edad dentro de los perceptores de prestaciones por desempleo (de 34,8%
a 51,8%)y, en especial dentro del subsidio por desempleo (del 33% al 59,5%).

A la vista del protagonismo creciente de los mayores de 50 afios en el subsidio por
desempleo, puede ser util analizar méas en detalle la evolucion temporal, las
posibles causas de este comportamiento y su impacto fiscal resultado del gasto en
prestacionesy en las pensiones futuras.

2. Metodologia y fundamentacion empirica

El sistema espanol de proteccidén a las personas en desempleo con prestaciones
econdmicas cuenta desde 1984 con un régimen especial de proteccidon para
trabajadores de mayor edad: el subsidio para mayores de 52 afios. Esta prestacion
concede una renta de sustitucidon a estas personas, pero en la practica se ha
orientado a cubrir la brecha entre la pérdida de empleo y el acceso a la jubilacién
de un colectivo con dificultades objetivas de reinsercion laboral.

La evolucién normativa sintetizada en el Recuadro 1 permite contextualizar de
manera precisa los cambios observados en el sistema de prestaciones por
desempleo durante las dos ultimas décadas. Las reformas aplicadas en 2012 y
2019 han modificado tanto la elegibilidad como la intensidad de los distintos
programas, condicionando la trayectoria estructural del subsidio para mayores de
52 afios y amplificando el peso relativo de este colectivo dentro del gasto total del
SEPE y la Seguridad Social.



Cuadro 1. Principales referencias normativas sobre prestaciones por desempleo y
subsidio para mayores de 52 afios (2005-2024)

Norma

Contenido principal y relevancia para el
analisis

Real Decreto 625/1985, por el que se
desarrolla la Ley 31/1984 de Proteccion
por Desempleo (y sucesivas
modificaciones)

Ley 45/2002, de 12 de diciembre, de
medidas urgentes para la reforma del
sistema de proteccion por desempleoy
mejora de la ocupabilidad

Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre
actualizacion, adecuaciony
modernizacion del sistema de Seguridad
Social

Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio,
de medidas para garantizar la
estabilidad presupuestaria

Real Decreto-ley 5/2013, de 15 de marzo,
de medidas para favorecer la
continuidad de la vida laboral de los
trabajadores de mayor edad

Real Decreto-ley 8/2019, de 8 de marzo,

de medidas urgentes de proteccion
social

Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo

Real Decreto-ley 2/2023, de 16 de marzo,
para la mejora de la protecciony el
sistema de pensiones

Real Decreto-ley 2/2024 sobre la reforma
del subsidio asistencial por desempleo

Fuente: elaboracién propia.

Marco reglamentario de las prestaciones
contributivas y asistenciales. Regula requisitos,
duracién, compatibilidades y extinciones.

Introduce criterios de control y vinculacién entre
politicas activas y pasivas, reforzando la exigencia
de busqueda activa de empleo. Base del actual
sistema de subsidios asistenciales.

Retrasa progresivamente la edad legal de
jubilacion de 65 a 67 afos y modifica la
coordinacion entre subsidios y pensiones.

Endurece el acceso al subsidio para mayores de
55 afnos: eleva la edad minima de 52 a 55 anos,
introduce la prueba de rentas familiares y reduce
la base de cotizacion del 125% al 100% del tope
minimo.

Regula la compatibilidad entre pension y trabajo;
modifica condiciones de jubilacién anticipada y
parcial. Influye en la salida de mayores del
mercado laboral y, por tanto, en la demanda de
subsidios.

Ultima reforma clave del subsidio para mayores
de 52 anos: reduce la edad minima de acceso de
55 a 52 afnos, aplica la prueba de rentas de forma
individual, incrementa la base de cotizacién del
100% al 125% del tope minimo y permite
compatibilizar el subsidio con trabajos a tiempo
parcial.

Reordena el sistema nacional de empleoyredefine
la relacion entre politicas activas y pasivas.
Introduce nuevos mecanismos de evaluaciéon y
planificacién estratégica del SEPE.

Incide en las bases de cotizacién y mejora la
contributividad del sistema. Afecta
indirectamente al coste y sostenibilidad del
subsidio de mayores de 52 afos.

Propone reordenar los subsidios por desempleo,
ampliar compatibilidades con empleoy simplificar
el acceso. Su impacto potencial sobre el grupo de
mayores de 50 afios sera objeto de simulacién en
el futuro

En la reforma de 2012 se endurecieron las condiciones de acceso a la prestacion
pasando la edad minima de 52 a 55 afos, introduciéndose una prueba de renta a
nivel de la unidad familiar y estableciendo la jubilacién obligatoria cuando se



cumplieran las condiciones para el acceso anticipado asumiendo el
correspondiente coeficiente reductor. Al mismo tiempo, disminuyé la generosidad
de la prestacion, reduciendo al 100% del SMI la base de cotizacidn utilizada para el
calculo de la pension.

La reforma aprobada en 2019 (RD-ley 8/2019°) incluia cambios significativos en la
direccién contraria que afectaban también tanto al acceso como a la generosidad
de la prestacién. En particular:

e Ampliacién de la edad de percepcidn al reducir la edad posible de acceso
(de 55 a 52 anos)

e Suavizacioén de la prueba de rentas establecida para el acceso, que pasa a
aplicarse ahora a titulo individual (antes unidad familiar)

e Ampliacién de la posibilidad de percepciéon del subsidio hasta la edad
ordinaria de acceso a la jubilacién (antes finalizaba cuando era posible la
jubilacién anticipada)

e Incremento de la base de cotizacién de la cuota por contingencias comunes
pagada por el SEPE del 100% al 125% del Salario Minimo Interprofesional.

Conocida laevolucién normativa, en este apartado del trabajo se estima el impacto
de la reforma de 2019 sobre el numero de perceptores y sobre el gasto
publico, distinguiendo el coste para el SEPE (pago del subsidio) del coste para la
Seguridad Social (mayores obligaciones de pensiones y menores ingresos por
cotizaciones). Con este fin, se estima un sencillo modelo dinamico de la evolucidén
delindicador de seguimiento (la ratio entre perceptores del subsidio para mayores
de 52 afios y desempleados mayores de 50 afios.

Aunque la franja etaria de desempleados que proporciona el INE (mayores de 50
afnos) no coincide exactamente con la de perceptores del subsidio (mayores de 55
tras la reforma de 2012 y mayores de 52 antes de dicha reforma y después de la de

2019), podemos considerar como una variable adecuada para el anélisis la ratio
Perceptores subsidio>52 afios

Desempleados>50 afios

Este desajuste de tramos de edad no invalida la ratio como indicador de
seguimiento por dos razones. En primer lugar, la poblacién desempleada entre 50y
52 afos supone en todo el periodo una fraccién pequena y relativamente estable
deltotalde desempleados en eltramo de edad 50y 65 anos, por lo que su exclusidn
no sesga materialmente la tendencia de laratio. En segundo lugar, la coherencia del
indicador se mantiene al aplicarse de forma homogénea en todos los afos de la
serie, lo que garantiza la comparacioén intertemporal necesaria para identificar los
efectos de las reformas.

3 Real decreto-ley 8/2019, de medidas urgentes de proteccion social y de lucha contra la
precariedad laboral en la jornada de trabajo
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2019-3481
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El grafico 4 muestra los promedios de dicha ratio para los afios 2005 a 2012,2013 a
2018 y 2019 a 2025*. Como puede verse, una simple aproximacion visual parece
indicar que ambas reformas tuvieron efectos considerables: el promedio de
perceptores como porcentaje de los desempleados cay¢ tras la reforma de 2012
desde casi el 50% al 30%, para volver a subir al 48% tras la reforma posterior de
2019.

Grafico 4. Perceptores del subsidio de desempleo para mayores de 52 afios (En % de
desempleados). Promedio anual en el periodo

49.7%

47.9%

30.4%

2005/12 2013/18 2019/25

Fuente: elaboracion propia a partir de SEPE e INE
(*) En el periodo 2013-2018 los perceptores son mayores de 55 afnos

De hecho, un simple test de diferencia de medias indica que son significativamente
diferentes al 99% de probabilidad (tabla 4).

Tabla 4. Perceptores del subsidio (% desempleados). Test diferencia de medias

2005/12 vs. 2013/18 2013/18 vs. 2019/25

Valor (p-valor)

Nota: los valores recogidos son los p-valores del test t de diferencia de medias. Un valor
inferior a 0,01 indica diferencia estadisticamente significativa al 99% de confianza.
Fuente: elaboracion propia

4Dado que los datos son anuales y la primera de las reformas entré en vigor a mediados de
julio de 2012, se ha preferido dejar ese ano dentro del primer promedio (pre-reforma). Por
el contrario, dado que la segunda reforma entrd en vigor a principios de marzo de 2019, ese
ano se ha dejado dentro del tercer promedio (post reforma)
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Grafico 5. Perceptores del subsidio por desempleados para mayores de 52 afios
(% sobre desempleados tramo de edad 50-65 afnos)
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Fuente: elaboracion propia a partir de SEPE e INE

Para tratar de aislar el efecto de las reformas hemos estimado una regresién del
tipo:

P =xg+; Dyoo9 + BoR12 + B1R19 + B2P—y (1)
Donde:

Pt es el porcentaje de perceptores del subsidio para mayores de 52 afios sobre el

numero de desempleados en el tramo de edad 50 a 65 afnos en el afio t, R12 es una
variable dummy que captura elimpacto de lareforma de 2012 (toma el valor 1 entre

2013 y 2018), R19 es otra variable dummy, que recoge el efecto de la reforma de

2019 (valor 1 a partir de ese ano). Pt1 es el valor de la variable enddgena en t-1, de
modo que el coeficiente B, mide cuanto del valor del periodo anterior se traslada al
periodo actual, separando, asi, qué parte del cambio observado en la ratio de
perceptores se debe a las reformas y qué parte responde simplemente a la
tendencia preexistente de la serie. Finalmente, X es la constante y D2oo9 es
una dummy que captura el fuerte impacto que se produjo ese afo en el nimero de
desempleados tras el inicio de la crisis®.

5 Dicho aumento tuvo como consecuencia un desplome en la ratio analizada. El
denominador (total de desempleados mayores de 50 afios) se incrementd de forma
inmediata, mientras que el numero de perceptores del subsidio reaccioné con retraso,
dado que el acceso a esta prestacién esta condicionado por requisitos y trayectorias
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Los resultados de la regresic')n6 se recogen en la tabla 5. Como puede verse, tanto
el parametro B, como el B1 son significativos, lo que indica que, mientras que la
reforma de 2012 tuvo un impacto negativo en el nUmero de perceptores, la de 2019
supuso un claro aumento. Por su parte, la significatividad de 8, confirma la fuerte
inercia de la serie.

Tabla 5. Resultados de la estimacion

Valor Estadistico t

a 0.0662 1.87
a; -0.1261 -5.90
Bo -0.0216 -2.84
B 0.0524 2.98
B2 0.8227 7.76

Nota: estimacion mediante el método de Newey-West con correccion de autocorrelacion.
N =21 observaciones anuales (2005-2025).
Fuente: elaboracion propia

Impacto de la reforma de 2019 en el numero de perceptores

La ecuacion (1) es una ecuacioén en diferencias cuya solucién (para t>2019) es:

+ +
Pe= (P = T2gDB + 0%, @
o<+

Por tanto, la expresidon 1 recoge el valor de P en el estado estacionario’.

2
Sustituyendo los valores estimados en esta expresion podemos calcular el impacto

de lareformade 2019 en el peso esperado de perceptores a largo plazo del subsidio
para mayores de 52 afnos sobre el nimero de desempleados entre 50 y 65 anos, que
pasaria a ser del 66,9%, frente al 25,2% que se habria alcanzado sin ella®. Asi pues,
el impacto de largo plazo de la reforma es muy elevado, aumenta en 41,7 puntos
porcentuales. Si en lugar de tomar el hipotético estado estacionario que se hubiera
producido sin la reforma de 2019, usamos el valor real de la ratio en 2018 (29,3%),
la diferencia seguiria siendo muy elevada: 37,6 puntos porcentuales.

Ademas, el impacto de la reforma no solo es muy notorio, sino que se produce de
manera muy rapida. La ecuacién (2) permite calcular el tiempo que tarda en
completarse dicho impacto. Tomando como referencia el valor de la ratio de
perceptores en 2018, la siguiente expresion indica en qué ano la diferencia del valor

previas de cotizacion y agotamiento de otras prestaciones. Este desfase temporal entre
numerador y denominador provocé una reduccidon mecanica de la ratio en el corto plazo.

5 Se ha empleado el estimador Newey para evitar problemas de autocorrelacion.

’Dado que ,<1, la serie converge a un valor finito.

8 Esa cifra se calcula del mismo modo que la anterior, pero empleando el valor de Soen
lugar de f3..
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de P respecto al del estado estacionario serd igual a una determinada fraccion (A)
de la diferencia inicial:

_ B _Xth
(Pt 1_ﬂ2) = AMP2018 1_[;2) (3)
Sustituyendo Pt por el valor dado en (2):
_ <+ t _ i <+

(P2018 _1_ﬁ2),32 = AM(Pz018 _1_ﬁ2), (4)
Por tanto,

_ log@®)

log (By )

Asi, la mitad de la diferencia entre el valor de 2018 y el del nuevo estado
estacionario tras la reforma de 2019 se habra eliminado en 3,6 afos, mientras que
tras 8,3 anos se habra producido el 80% del aumento del nimero de perceptores
producido por la reforma.

Tabla 6. Afos que tarda en producirse el X% del impacto de la reforma de 2019 del
subsidio para mayores de 52 afos

% del impacto (A) Anos

50% 3.6
60% 4.7
70% 6.2
80% 8.2
90% 11.8

Fuente: elaboracion propia

Estos ritmos de convergencia tienen una implicacidon presupuestaria directa: dado
que el 80% del impacto total sobre el nimero de perceptores se habra
materializado en 2026 y el 90% antes de 2030, el grueso del esfuerzo fiscal asociado
a lareforma se concentrara en la presente década. Esto exige que los escenarios de
planificacion presupuestaria del SEPE y de la Seguridad Social incorporen
explicitamente este incremento estructural del gasto, cuya reversién no puede
esperarse sin una nueva modificacién normativa de calado equivalente.

3. Coste de lareforma de 2019 del subsidio por desempleo
para mayores de 52 anos

Utilizando la ecuacion en diferencias (2) se puede calcular la evolucion de los
perceptores del subsidio por desempleo para mayores de 52 afios con y sin la
reforma de 2019 (tabla 7 y en los graficos 6y 7).

El numero de perceptores sin la reforma de 2019 habria disminuido con el paso de
los afnos (de 262.918 a 214.163) a la vez que se reduce el coeficiente de percepcion

12



del subsidio (de 29,3% a 25,6%); mientras que la reforma los aumenta hasta
529.880 en 2030 al ser mayor el citado coeficiente (de 29,3% a 63,3%). De esta
forma, el incremento de perceptores atribuible al cambio de politica va

aumentando de forma gradual desde 2019 hasta llegar a 315.718 en 2030.

Con esta proyeccion del nimero de perceptores se puede calcular el mayor gasto
en el que incurriran el SEPE (por el pago del subsidio y de la cotizacién social por
contingencias comunes) y el sistema publico de pensiones por el pago de sus
prestaciones.

Tabla 7. Resumen subsidio por desempleo para mayores de 52 anos. Periodo 2018-

2030
Coeficiente de percepcion
subsidio desempleo mayores | perceptores subsidio desempleo mayores
tramo de edad 50-65 52 afios 52 afios
Tasa Tasa ndmero de Sin reforma | Con reforma | Sinreforma | Con reforma
desempleo | actividad Poblacion desempleados 2019 2019 2019 2019 diferencia
2018 897.900 29,3% 29,3% 262.918 262.918 0
2019 12,6 63,7 10.711.568 859.732 28,6% 36,0% 245.505 309.092 63.586
2020 12,4 63,7 10.946.430 864.637 28,0% 41,4% 241.746 358.310 116.564
2021 12,9 65,0 11.164.381 936.133 27,5% 46,0% 257.140 430.211 173.072
2022 11,9 65,8 11.393.221 892.112 27,1% 49,7% 241.444 443.125 201.682
2023 10,8 66,7 11.664.959 840.297 26,7% 52,7% 224.627 443.074 218.447
2024 10,0 67,5 11.925.390 804.964 26,5% 55,2% 212.981 444.689 231.708
2025 9,2 68,3 12.157.193 763.909 26,2% 57,3% 200.400 437.817 237.417
2026 9,2 68,3 12.467.005 783.377 26,0% 59,0% 204.057 462.311 258.254
2027 9,2 68,3 12.727.305 799.733 25,9% 60,4% 207.099 483.166 276.067
2028 9,2 68,3 12.952.196 813.864 25,8% 61,6% 209.738 501.083 291.345
2029 9,2 68,3 13.163.036 827.113 25,7% 62,5% 212.300 517.083 304.783
2030 9,2 68,3 13.322.556 837.136 25,6% 63,3% 214.163 529.880 315.718

(*) los datos de 2018 a 2025 de tasa de desempleo, tasa de actividad y poblacién 50-66 afos son reales. En el periodo 2026-2030 se ha
mantenido la tasa de desempleo y la tasa de actividad de 2025 con la poblacién.
Elaboracién propia a partir de INEy SEPE
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Grafico 6. Evolucion perceptores del subsidio por desempleo de mayores de 52
anos (cony sin reforma 2019)

Evolucion perceptores subsidio de desempleo de mayores 52 afios (con y sin reforma
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Elaboracién propia

Grafico 7. Numero adicional anual de perceptores del subsidio de mayores de 52 afios
por la reforma de 2019 (2019-2030)
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Elaboracién propia
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Para realizar el calculo se han utilizado los datos conocidos hasta 2025 de las tasas
de desempleo y actividad y el nUmero de personas del tramo 50 a 65 anos. Para los
datos del periodo 2026-2030 se han elaborado proyecciones manteniendo el
porcentaje del ultimo ano conocido para las tasas de desempleo y actividad y
utilizando la prevision del INE para la poblacién del tramo 50-65 afios®. Asi mismo,
se utilizan los datos reales de la cuantia del subsidio, IPREM y SM| hasta 2026 y para
los afios posteriores se simula un crecimiento anual del 2%, al ser este porcentaje
el objetivo de inflacion del Banco Central Europeo.

Como se puede observar en la tabla 9, el progresivo aumento en el nimero de
perceptores provocado por la reforma de 2019 (de 63.586 en 2019 a 315.718 en
2030) conlleva un mayor gasto del SEPE en el subsidio que oscila entre 400,50
millones de euros en 2019 y 1.818.50 millones de euros en 2030 (0,2% de PIB),
ambas cuantias calculadas en euros de 2025.

Tabla 9. Mayor gasto del SEPE por reforma del subsidio por desempleo para mayores
de 52 anos (2018-2030)

perceptores subsidio desempleo para Mayor coste total del subsidio
mayores de 52 afios (millones de euros)

coste por

persona del

susbisidio

sin reforma con reforma (euros
2019 2019 diferencia | nominales) nominales euros de 2025
2018 262.918 262.918
2019 245.505 309.092 63.586 5.163 328,3 400,5
2020 241.746 358.310 116.564 5.163 601,8 736,4
2021 257.140 430.211 173.072 5.423 938,6 1.113,9
2022 241.444 443.125 201.682 5.559 1.121,1 1.227,4
2023 224.627 443.074 218.447 5.760 1.258,3 1.329,7
2024 212,981 444.689 231.708 5.760 1.334,6 1.372,0
2025 200.400 437.817 237.417 5.760 1.367,5 1.367,5
2026 204.057 462.311 258.254 5.875 1.517,3 1.487,5
2027 207.099 483.166 276.067 5.993 1.654,4 1.590,1
2028 209.738 501.083 291.345 6.113 1.780,9 1.678,1
2029 212.300 517.083 304.783 6.235 1.900,3 1.755,6
2030 214.163 529.880 315.718 6.360 2.007,8 1.818,5
2019-2025 6.950,2 7.547,4
2019-2030 15.810,8 15.877,4

Elaboracion propia

Dado que la percepcidn del subsidio para mayores de 52 afios esta acompahada
del pago de la cotizacién por contingencias comunes a la Seguridad Social por
parte del SEPE y que la base de cotizacién ha aumentado desde el 100% al 125%
del SMI, la reforma de 2019 también tiene consecuencias en un mayor gasto futuro
en pensiones.

° https://www.ine.es/dynt3/inebase/index.htm?padre=6673&capsel=6677
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El calculo aproximado de ese gasto se ha realizado con unos supuestos
homogéneosy prudentes, ajustados a la normativa vigente de célculo de la pension
inicial y compatibles con los utilizados habitualmente en proyecciones de gasto
publico (AIReF, Comisién Europea, OECD):

e Labasereguladorade la pensiéon (BR) se calcula con las bases de cotizacién
de los ultimos 25 anos del trabajador, dividida en dos partes: tiempo
ocupado y tiempo como perceptor del subsidio. Se utiliza la hipdtesis
prudente de considerar que se percibe el subsidio de mayores de 52 afios
durante 8 anos, algo mas de la mitad de los 15 posibles. Para los 17 anos
restantes hasta completar los 25 anos utilizados para el calculo de la base
reguladora, se utiliza el salario medio de un trabajador en Espana™.

e Para calcular la pensién inicial'', dado que no existe estadistica oficial del
promedio de afios cotizados durante la vida profesional de este colectivo de
personas, se utiliza como variable de aproximaciéon la tasa media de
reposicion en Espana segun el Aging Report de 2024, el 77,2 %. Segun la
escala actual, este porcentaje de la base reguladora corresponderia a 25,8
anos de cotizacidén, lo que es seguramente inferior a la carrera media de
cotizaciéon y subestimaria por tanto la pension real.

e La duracion media de cobro de la pensiéon es de 21,68 afos, la actual
esperanza de vida a partir de la edad de jubilacion.

e Todas las cuantias de los célculos se expresan en euros reales de 2025,

Los supuestos del impacto en el coste en pensiones de la reforma de 2019 se
realizan comparando la situacién actual con las alternativas disponibles del
trabajador en el caso de no percibir el subsidio. Si bien existen muchas y variadas,
se pueden resumir en dos, el trabajador puede estar ocupado o desempleado.
Conocidas las dificultades derivadas de permanecer en desempleo durante 15
anos sin disponer de renta alternativa, se ha optado por elegir la primera y, dentro
de ella, una conservadora, pero cercana a la realidad de las personas que han sido
despedidas con esa edad por el mayor rechazo a su contrataciéon de las empresas
(Batinovic et al, 2023; Cebola. M et al, 2021 y Losbroek, J et al, 2021): ocupar un
trabajo percibiendo el Salario Minimo Interprofesional.

La légica del calculo del impacto sobre el sistema de pensiones puede resumirse
asi. Mientras una persona percibe el subsidio para mayores de 52 anos, el SEPE
cotiza por ella a la Seguridad Social, de modo que esos afios computan en su base

° Fuente: Encuesta de costes laborales del INE hasta 2025y aumento del 3% en el periodo
2025-2030 (IPC objetivo mas 1% de productividad)

11 13 pensidn inicial es una fraccién de la base reguladora calculada teniendo en cuenta el
numero de afios cotizados por la persona durante su vida profesional (100% con 37 afios de
cotizacion)

2 Fuente: INE

'3 Se utiliza tasa anual media crecimiento del IPC hasta 2025 y el 2% en el periodo 2026-
2030 al ser el objetivo de inflacién.
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reguladora y elevan su futura pensién. La reforma de 2019 amplia ese efecto por
dos vias. En primer lugar, eleva la base por la que cotiza el SEPE del 100% al 125%
del SMI, lo que aumenta la base reguladora y la pensioén inicial de todos los
perceptores (los nuevos y los que ya cobraban el subsidio antes de la reforma). En
segundo lugar, al ampliar el niumero de personasy la duraciéon del cobro, traslada a
mas personas y durante mas tiempo desde una situacién de trabajo cotizado hacia
una de subsidio cotizado por el SEPE; el contrafactual elegido para estas personas
es el haber estado ocupados cobrando el SMI.

El coste para la Seguridad Social tiene asi dos componentes que se suman: el
mayor gasto futuro en pensiones derivado de disponer de una base de cotizacion
mas elevaday los ingresos por cotizaciones que la Seguridad Social deja de percibir
al no estar esas personas trabajando. Ambas cuantias se expresan en valor
presente y en euros constantes de 2025 para hacerlos comparables.

Para calcular el gasto adicional de la Seguridad Social se han tenido en cuenta dos
componentes:

A. El mayor gasto en pensiones por la diferencia de utilizar como base de
cotizacion el SMly el 125% del SMI en el periodo 2019-2030 (+4,72% en la
pensidn inicial anual). Esta es la situacidbn comparada tanto para los
perceptores que seguirian cobrando el subsidio por desempleo sin la
reforma de 2019 porque ven aumentada su base de cotizacion (de 100 al
125% del SMI), como para los nuevos perceptores que entran a cobrar el
subsidio con la reforma porque la situacién alternativa considerada en este
supuesto es la de trabajar percibiendo el SMI.

B. La pérdida de ingresos por cotizaciéon que la Seguridad Social recibiria si el
aumento de los perceptores del subsidio generado por la reforma de 2019
estuviese trabajando y cobrara el SMI.

Para calcular el valor descontado del flujo de mayores pensiones generadas por
los perceptores del subsidio para mayores de 52 afios en el periodo analizado
2019-2030, se ha considerado conveniente, por ser una opcién conservadora,
utilizar el promedio de perceptores en ese periodo (432.520, de los que 225.701
habrian mantenido el cobro del subsidio sin la reforma de 2019) (ver tabla 9),
porque no se conoce la rotacién de las personas que reciben el subsidio cada
ano. En coherencia con esta decisidon también se utiliza el promedio del salario
medio (32.923 euros/ano) y del salario minimo interprofesional (16.306
euros/ano) en el periodo 2019-2030, las variables que operan como base de
cotizacioén para el calculo inicialmente de la base reguladora y después de la
pensidn inicial.
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Tabla 10. Mayor valor descontado del flujo de mayores pensiones en el periodo
analizado 2019-2030 derivado de la reforma aprobada en 2019 del subsidio por
desempleo para mayores de 52 afios con respecto a contrafactual sin reforma (euros

de 2025)
Base de cotizacion
Base pensién
Reguladora: 17 anual:
afos salario 77,3% de la | valor esperado real Gasto total
perceptores salario 125% SMI | medioy 8 afios Base pensién (21,68 pensiones con
(promedio medio (euros (euros con subsidio Reguladora afos) por reforma 2019
2019-2030) 2025) 2025) 125% SMI (euros) perceptor (euros) (millones euros)
1.Con
125% SMI 432.520 32.923 20.383 28.910 22.347 484.490 209.552
pensién
Base anual: valor esperado real
Reguladora: 17 | 77,3% de la a percibir de
perceptores salario afos salario Base pensién (21,68 gasto pensiones
(promedio medio (euros | SMI (euros | medioy 8 afios | Reguladora afos) por con reforma 2019
2019-2030) 2025) 2025) SMI (euros) perceptor (euros) (millones euros)
2.Con
SMI 432.520 32.923 16.306 27.605 21.339 462.629 200.096
Mayor coste pensiones (millones de euros 2025) 9.456

Elaboracién propia

Tabla 11. Lucro cesante. Ingresos no cobrados por cuotas sociales (euros 2025)

cuota anual por
trabajador: SMI *

Ingreso anual

perceptores (promedio total (millones

2019-2030) SMI 28,8% (euros) euros)
(1 (2) (3) (1*3)
225.701 16.306,25 4.696,20 1.059,94
cuotas no cobradas durante 8 anos
(millones de euros) 8.479,51

Elaboracidn propia

Con estos supuestos, el mayor coste para la Seguridad Social de la reforma del
subsidio para mayores de 52 anos seria de 17.935 millones de euros de 2025,
como suma del valor descontado de las mayores obligaciones de gasto en
pensiones (9.456 millones de euros) y la minoracién en sus ingresos por cuotas
sociales no cobradas (8.479 millones de euros de 2025).

Cada ano por encima de ocho de permanencia cobrando el subsidio por
desempleo de mayores de 52 afios, aumenta el coste para la Seguridad Social
en 1.908,24 millones de euros (848 millones de pensiény 1.059,94 de ingresos
por cuotas no cobrados), de forma que en caso de cobrarlo durante los 12 afios
del periodo analizado el coste total para la Seguridad Social de la reforma de
2019 con el numero de perceptores utilizados en este trabajo en el periodo
2019-2030, aumentaria hasta 22.898 millones de euros de 2025.

18



Conclusiones

La poblacion espanola ha crecido en numero absoluto y, al mismo tiempo, ha
envejecido de manera significativa. En este contexto general, las personas mayores
de 50 aflos desempleadas han aumentado hasta representar casi una tercera parte
del total, incrementando especialmente su presencia dentro de los desempleados
de larga duracion.

Este fendmeno demografico se combina con un patrén de utilizacién intensiva y
prolongada del subsidio para mayores de 52 afos, que ha elevado el peso
estructural de este colectivo como perceptores de prestaciones por desempleo,
llegando a explicar algo mas de la mitad del total de beneficiarios de estas
prestaciones.

En 2019 se aprobdé una reforma del subsidio por desempleo para mayores de 52
anos que volvid en gran parte a los criterios anteriores a la reforma de 2012. La
reforma amplié la edad de percepcion (entrada a los 52 anos, cuando antes era a
los 55), flexibilizé el acceso (prueba de rentas menos exigente al no tener en cuenta
la renta de la unidad familiar), aumenté el nUmero de anos potenciales de cobro
(posibilidad de percepcidn hasta la edad ordinaria de jubilacion) y elevd la base de
cotizacion a la Seguridad Social asociada a la prestacion (del 100% al 125% del
SMI).

Las principales conclusiones del analisis empirico realizado son las siguientes. En
primer lugar, aunque, como producto de la crisis de 2009 y el brusco aumento del
desempleo, ya antes de lareforma de 2012 descendié el nUmero de perceptores del
subsidio como porcentaje de los desempleados, dicha reforma redujo aln mas
esta ratio. En segundo lugar, la reforma de 2019, por el contrario, supuso un notable
aumento en el nUmero de perceptores del subsidio. La ratio de perceptores sobre
desempleados mayores de 50 afos ha venido aumentando rapidamente desde
entonces: 37 puntos mas en 2030 de los que existirian sin reforma (315.718
perceptores adicionales). Finalmente, este aumento en el niumero de perceptores
supone un coste adicional notable para el sector publico. Por un lado, derivado del
pago del propio subsidio, que aumenta de forma gradualy hemos estimado en 2030
en 1.818 millones de euros de 2025. Por otro, de un aumento de las obligaciones
futuras en pensiones (con unvalor presente descontado de 9.456 millones de euros
de 2025) por el mayor numero de perceptores en el periodo estudiado y el aumento
de la base de cotizacién desde el 100 al 125% del SMI, lo que afecta tanto a los
antiguos perceptores como a los adicionales, y de la minoracidon de cuotas sociales
en la situacion alternativa de los perceptores de trabajar percibiendo el SMI (8.479
millones de euros de 2025). La suma de ambos efectos utilizando supuestos
prudentes implica un coste adicional para la Seguridad Social derivado de la
reforma de 2019 por el mayor numero de perceptores en el periodo 2019-2030 de
17.935 millones de euros de 2025 en valor presente.
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Las nuevas condiciones de acceso y percepcion del subsidio lo han convertido en
una figura hibrida, a medio camino entre una renta de sustitucién (muy modesta si
no hay rentas adicionales en la unidad familiar) durante los afnos de percepciény
una prestacion de caracter previsional, al incidir significativamente sobre la
pension futura del beneficiario. Si bien estos cambios mejoran la cobertura de los
perceptores, la reforma puede introducir problemas de equidad al no tener en
cuenta la renta de la unidad familiar, reduce los incentivos a la reincorporacion al
mercado laboral (especialmente en empleos de baja remuneracién o a tiempo
parcial) e implica un coste adicional no menor para la sociedad espanola.
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