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PARTE I:
CRISIS ECONÓMICA
Y POLÍTICA FISCAL




CAPÍTULO 1: LA POLÍTICA FISCAL DURANTE LA CRISIS ECONÓMICA Y FINANCIERA INTERNACIONAL DE 2008-2009


1.1. EL PAPEL DE LA POLÍTICA FISCAL


La crisis de las hipotecas subprime y la quiebra de Lehman Brothers, el que era el cuarto banco de inversión más grande de Estados Unidos, fueron detonantes de una tormenta financiera que se fue extendiendo desde Estados Unidos al resto del mundo. La crisis financiera internacional pronto se trasladó a la economía real. Con el inicio de la crisis económica y financiera mundial de 2008-2009, a la que se le ha dado el nombre de la Gran Recesión, la política fiscal saltó al punto de mira de académicos y ciudadanos como una herramienta en manos de los gobiernos para acelerar la recuperación económica y la salida de la crisis.


Una idea básica en el estudio de la macroeconomía es que el Estado dispone principalmente de dos tipos de políticas para intervenir en la economía en aras de favorecer el crecimiento económico y la creación de empleo: la política fiscal y la política monetaria. En Europa, con la creación de la Unión Económica y Monetaria (UEM) y la introducción de la moneda única en 1999, los Estados miembros cedieron su soberanía sobre la política monetaria al Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC), compuesto por el Banco Central Europeo (BCE) y los bancos centrales nacionales. Con la política monetaria controlada por el BCE y ante el escaso impacto de esta para estimular la economía debido a la falta de fluidez del crédito por las turbulencias en los mercados financieros, todas las miradas se volvieron hacia los gobiernos y la política fiscal.


La política fiscal se basa en la utilización del presupuesto del sector público para influir sobre el nivel de actividad económica del país.1 Las dos variables del presupuesto son los ingresos y los gastos públicos. Cuando los gastos del ejercicio son mayores que los ingresos se incurre en lo que se denomina déficit, para cuya financiación se debe recurrir al endeudamiento (deuda pública). Por el contrario, cuando los ingresos son mayores que los gastos se registra superávit.


El Estado puede llevar a cabo dos tipos de políticas fiscales, cuyos efectos sobre la economía son de signo contario:


a) La política fiscal expansiva. Con el objetivo de estimular la economía, el Estado puede optar por incrementar el gasto público para aumentar la producción y crear empleo, y/o bajar los impuestos para incrementar la renta disponible de los contribuyentes de manera que estos puedan consumir e invertir más. Las bajadas de impuestos se pueden articular a través de reducciones del tipo de gravamen, la introducción de nuevas exenciones, bonificaciones o incentivos fiscales2 así como reducciones de la base imponible o la cuota tributaria.3 Este tipo de política fiscal suele llevar aparejado un aumento del déficit público.


b) La política fiscal restrictiva. Con el objetivo de contener la economía y frenar una excesiva inflación de precios, el Estado puede recurrir a la reducción del gasto público y/o la subida de impuestos. Este tipo de política fiscal suele conllevar una reducción del déficit público o incluso la aparición de superávits.


Desde el inicio de la Gran Recesión en 2008, podemos distinguir dos etapas bien diferenciadas respecto de la respuesta fiscal a la crisis: i) la política fiscal de corte expansivo de 2008 y 2009, y ii) el giro a la austeridad de 2010 a raíz del inicio de la crisis de deuda soberana en la eurozona.


1.2. LOS PAQUETES DE ESTÍMULO FISCAL DE 2008-2009


En una primera etapa de la crisis, pese a la existencia de un cierto debate sobre la conveniencia o no de implementar políticas fiscales de corte expansivo, se llegó a un cierto consenso a nivel internacional acerca de la necesidad de aprobar políticas de estímulo para hacer frente a la fuerte caída de la actividad económica.4 En este sentido se pronunciaron los asistentes a la cumbre del G-20 del 15 de noviembre de 2008 en Washington.5 Como resultado, la mayoría de los países desarrollados respondieron a la crisis aprobando medidas fiscales expansivas. De esta manera Estados Unidos hizo frente a la Gran Recesión con la aprobación de un plan de estímulo fiscal a través de la Ley ARRA (American Recovery and Reinvestment Act) de 2009, mientras que Europa lo hizo con el Plan Europeo de Recuperación Económica (European Economic Recovery Plan).6


El alcance de las medidas anticrisis varió sustancialmente de unos países a otros. Países como Estados Unidos, el Reino Unido y España respondieron a la Gran Recesión con la aprobación de ambiciosos paquetes de estímulo; mientras que otros países como Alemania, Francia y Suiza aprobaron paquetes de estímulo más modestos; y por el contrario, otros países como Irlanda y Grecia optaron por contener el gasto público debido al grave deterioro de sus finanzas públicas.7 A continuación analizaremos más en detalle la respuesta fiscal en algunos de estos países:


A) España


A lo largo de 2008 y 2009, España aprobó una serie de medidas anticrisis con el objetivo de paliar los efectos de la Gran Recesión sobre la economía:


– Del lado de los ingresos se aprobaron medidas como la introducción de un beneficio fiscal en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Físicas (IRPF) consistente en una reducción de hasta 400 euros de la cuota líquida,8 la extensión de ciertos beneficios fiscales para los titulares de cuentas vivienda y los propietarios de viviendas hipotecadas,9 la supresión del Impuesto sobre el Patrimonio,10 y la introducción de ciertos incentivos fiscales en el Impuesto sobre Sociedades, como la libertad de amortización para las inversiones en elementos nuevos del inmovilizado material y las inversiones inmobiliarias11 y el tipo de gravamen reducido por mantenimiento o creación de empleo.12


– Del lado del gasto, como parte del llamado Plan Español para el Estímulo de la Economía y el Empleo (el “Plan E”), fueron creados el Fondo Estatal de Inversión Local (FEIL) y el Fondo Especial del Estado para la Dinamización de la Economía y el Empleo (FEDE), dotados con 8.000 y 3.000 millones de euros respectivamente, a finales de 2008. Posteriormente, ante el agravamiento de la situación económica en 2009, fue creado el Fondo Estatal para el Empleo y la Sostenibilidad Local (FEESL), dotado con otros 5.000 millones de euros.13


Con estas medidas, España se convirtió en el Estado miembro de la Unión Europea que implementó el mayor paquete de estímulo fiscal en 2009, el cual ascendió a un 2,3% del PIB, frente al 1,4% del PIB que alcanzaron las medidas fiscales expansivas en Alemania.14


B) Alemania


Alemania respondió a la Gran Recesión con la aprobación de dos paquetes de estímulo, conocidos como «Konjunkturpaket I» y «Konjunkturpaket II», en 2008 y 2009 respectivamente. Entre las medidas anticrisis aprobadas podemos destacar los esquemas de reducción de jornada (Kurzarbeit),15 que ayudaron a las empresas alemanas a mantener su plantilla de trabajadores durante la Gran Recesión. Además, la Ley para la aceleración del crecimiento económico (Wachstumsbeschleunigungsgesetz),16 de 22 de diciembre de 2009, modificó con carácter permanente ciertos aspectos de la tributación empresarial para aliviar la situación financiera de las empresas afectadas por la crisis.


C) Irlanda


A diferencia de España y Alemania, debido al rápido deterioro que experimentaron sus finanzas públicas desde el inicio de la crisis global, Irlanda tuvo que descartar el uso de políticas fiscales de estímulo para contrarrestar los efectos negativos de la Gran Recesión sobre su economía. Así, desde finales de 2008, Irlanda respondió a la crisis con la aprobación de una serie de presupuestos austeros17 que combinaron recortes del gasto público con medidas encaminadas a incrementar los ingresos.


1.3. EL GIRO A LA AUSTERIDAD DE 2010


Aunque la aprobación de los paquetes de estímulo en muchos de los países industrializados en la etapa inicial de la crisis económica y financiera internacional ayudó a contener la espiral depresiva mundial, la tendencia expansiva de la deuda pública en algunos países de la zona euro pronto comenzó a generar incertidumbre en los mercados sobre la capacidad de ajuste de estas economías, lo que conduciría al inicio de la crisis de deuda soberana en la eurozona.18


Ante esta situación, la mayoría de los países europeos abandonaron las políticas fiscales expansivas que habían adoptado en 2008 y 2009 y aprobaron medidas encaminadas a la consolidación de sus presupuestos. Con este cambio de rumbo de la política fiscal se despertó el debate entre los que, por un lado, defendían los estímulos fiscales para incrementar la demanda, la producción y empleo; y por otro lado, los que abogaban por la austeridad presupuestaria como medio para sanear las cuentas públicas y recuperar así la confianza de los inversores y los mercados financieros, pese a que estas medidas pudieran inhibir el crecimiento económico a corto plazo.


En 2010, ante la rebaja de la calificación del riesgo de la deuda pública por parte de las agencias de rating y el comportamiento de los mercados, Irlanda se vio obligada a endurecer las medidas de consolidación fiscal y España tuvo que abandonar la política fiscal expansiva de los años anteriores y dar un giro a la austeridad.19


A) España


El giro a la austeridad en España supuso la aprobación de medidas destinadas a reducir los gastos e incrementar los ingresos públicos. Dentro del primer grupo encontramos medidas como la reducción del salario de los empleados públicos en un 5% anual, la supresión de la revalorización de las pensiones, la eliminación de la prestación por nacimiento o adopción de un hijo de 2.500 euros, y la reducción del gasto farmacéutico.20 Dentro del segundo grupo destacan la subida de los tipos de gravamen del Impuesto sobre el Valor Añadido (IVA)21 y de los impuestos especiales22 en 2010 y 2012, la introducción de un gravamen complementario en el Impuesto sobre la Renta Personas Físicas (IRPF)23 en 2012 y la introducción de una limitación a la deducibilidad de los gastos financieros en el Impuesto sobre Sociedades24 en 2012.


B) Irlanda


Los esfuerzos de consolidación fiscal en Irlanda a partir de 2010 se plasmaron en nuevos recortes del gasto público combinados con medidas para incrementar los ingresos. Dentro de estas últimas encontramos la abolición de la exención para las rentas procedentes de patentes (patent royalty exemption) en el Impuesto sobre Sociedades (Corporation Tax) a finales de 2010, la introducción del Cargo Social Universal (Universal Social Charge)25 en 2011, la subida del tipo general del Impuesto sobre el Valor Añadido (Value-Added Tax) del 21% al 23% en 2012, la subida del tipo del Impuesto sobre las Ganancias de Capital (Capital Gains Tax)26 del 25% al 30% en 2012 y nuevamente hasta el 33% en 2013 (tras haberse incrementado del 20% al 22% en 2008 y hasta el 25% en 2009) y la introducción de un nuevo impuesto anual sobre la propiedad (Local Property Tax)27 en 2013. A pesar de la crisis y los años de austeridad, Irlanda se resistió a incrementar el tipo general del Impuesto sobre Sociedades, que se encuentra en el 12,5% desde 2003.


C) Alemania


El giro a la austeridad en Alemania supuso la aprobación del llamado Zukunftspaket, literalmente “el paquete del futuro”, que introdujo recortes en el gasto público y medidas destinadas a incrementar la recaudación, como la introducción de un impuesto sobre el tráfico aéreo (Luftverkehrsteuer) y un impuesto sobre el combustible nuclear (Kernbrennstoffsteuer) en 2011. Como señalan BLÖMER, DOLLS, FUEST, LÖFFLER y PEICHL,28 las medidas de consolidación fiscal en Alemania tuvieron un alcance relativamente pequeño en comparación con otros países europeos y prácticamente sirvieron para contrarrestar las medidas expansivas aprobadas en 2008 y 2009.




CAPÍTULO 2: LA ECONOMÍA ESPAÑOLA ANTES, DURANTE Y DESPUÉS DE LA CRISIS ECONÓMICA Y FINANCIERA INTERNACIONAL DE 2008-2009


2.1. INTRODUCCIÓN


Entre 1999 y 2007, España vivió unos años de crecimiento económico sostenido caracterizados por la creación de empleo y el buen estado de las finanzas públicas con la acumulación de superávits a partir de 2005 y una reducción progresiva de la deuda pública. Durante esta fase de expansión, la bajada de los tipos de interés y la disponibilidad de crédito fomentaron un auge sin precedentes del sector de la construcción en España que se extendería hasta el inicio de la Gran Recesión.


La crisis de las hipotecas subprime en Estados Unidos de 2007 y la quiebra de Lehman Brothers en 2008 fueron detonantes de una tormenta financiera mundial que estranguló la financiación al llegar a España y provocó el estallido de la burbuja inmobiliaria. La paralización del sector de la construcción pronto se fue extendiendo al resto de sectores de la economía española,29 lo que dio lugar al inicio de una crisis bancaria, fiscal y financiera en España.30


En la etapa anterior a la crisis, en un entorno económico favorable, los ingresos públicos habían ganado peso en el PIB mientras que los gastos públicos se habían mantenido estables. No obstante, con el inicio de la Gran Recesión y el pinchazo de la burbuja inmobiliaria, los ingresos públicos cayeron bruscamente por la mala evolución del consumo, del mercado inmobiliario y de los beneficios empresariales; y los gastos públicos comenzaron a subir por el efecto de los estabilizadores automáticos, las medidas de estímulo fiscal31 y las operaciones de rescate a la banca,32 lo que dio lugar a un grave deterioro de las cuentas públicas. En un breve periodo de tiempo, España pasó de una situación de superávit del 2% del PIB en 2007 a un déficit del 4,4% del PIB en 2008, el cual continuó creciendo hasta el 11% del PIB en 2009. Como consecuencia, el Consejo de la Unión Europea abrió un procedimiento por déficit excesivo contra España en 2009.33


Ante el rápido deterioro de las finanzas públicas y el inicio de la crisis de deuda soberana en la eurozona, España tuvo que abandonar la política fiscal contra-cíclica que había adoptado en los primeros años de la crisis y dar un giro a la austeridad en 2010 con la aprobación de medidas destinadas a reducir el gasto público e incrementar los ingresos. Este proceso de consolidación fiscal tendría como resultado una reducción del déficit público hasta el 7% del PIB en 2013. Ante este proceso de ajuste, el Consejo de la Unión Europea recomendó a España llevar a cabo una revisión sistemática del sistema tributario.34 Para ello, el gobierno español encargó a un comité de expertos un informe sobre los problemas del sistema tributario español y su posible reforma en el que estos concluyeron que la reforma tributaria, además de buscar la consolidación fiscal, debería contribuir a la recuperación de la economía española a través de la mejora de la competitividad, el incremento del ahorro y la creación de empleo.35


La reforma del sistema tributario español fue aprobada a finales de 2014, principalmente a través de la Ley 26/201436 y la Ley 27/2014,37 y entró en vigor el 1 de enero de 2015. En ese año, la recaudación tributaria total ascendió a 182.009 millones de euros, un 4% más que en 2014. Como señala la Agencia Tributaria,38 este incremento de la recaudación se sustentó en la evolución favorable del entorno económico, cuyo efecto positivo sobre la recaudación fue contrarrestado por la incidencia negativa de los cambios normativos, principalmente de la reforma de la fiscalidad directa que introdujo rebajas de los tipos de gravamen en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Físicas y el Impuesto sobre Sociedades.


Para el Consejo de la Unión Europea,39 España no tomó las medidas necesarias para cumplir con su objetivo de déficit público en 2015 ya que las medidas de saneamiento adoptadas fueron insuficientes para compensar el impacto de las medidas expansivas aprobadas en 2014. Como resultado, España cerró el año 2015 con un déficit público del 5,1% del PIB, el segundo más alto de la Unión Europea.40 Al año siguiente, con una necesidad de financiación del 4,5% del PIB, España sería el Estado miembro de la Unión Europea con el mayor déficit público (gráfico 1).


Gráfico 1: Déficit/ superavit público en los Estados miembros de la Unión Europea, 2016 (% del PIB)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos de Eurostat41


2.2. LA ECONOMÍA ESPAÑOLA ANTES DE LA CRISIS


2.2.1. La economía española desde los años 60


Desde la década de los años 60 hasta el inicio de la crisis económica y financiera internacional en 2008 se pueden distinguir 5 etapas en la evolución de la economía española:


1. La expansión económica de 1960 a 1974. Tras el periodo autárquico, que se extiende desde el final de la guerra civil hasta la aprobación del Plan de Estabilización en 1959, España experimentó una fase de fuerte crecimiento económico implusado por la industria y el boom del turismo de sol y playa extranjero. Esta etapa, que se conoce como “el milagro económico español”, constituye el periodo de mayor crecimiento económico de la historia contemporánea de España con una variación media del PIB del 7,02% entre 1960 y 1974.42


2. La recesión y estancamiento entre 1975 y 1984. Coincidiendo con el fin del franquismo y las crisis energéticas de 1973 y 1979, España vivió un periodo de crisis económica con elevadas tasas de inflación y desempleo en plena transición a la democracia. Como señala ROJO,43 la crisis internacional originada por la escalada de los precios del petróleo en 1973 se dejó sentir especialmente en la economía española debido a una serie de factores como la gran dependencia energética de España de la importaciones de petróleo; la disminución de las exportaciones y la afluencia de turistas a España, como consecuencia de la recesión mundial; y el aumento de la incertidumbre de los agentes económicos debido a la inestabilidad política durante la transición a la democracia.


Las bajas tasas de crecimiento durante esta etapa y la consolidación del Estado de bienestar se tradujeron en un incremento del gasto público, que creció por encima de los ingresos a pesar de la reforma fiscal de 1977-78,44 la cual introdujo un impuesto extraordinario sobre el patrimonio45 y el impuesto sobre la renta de las personas físicas (IRPF)46 y modificó el impuesto sobre sociedades.47 Como consecuencia, el déficit y la deuda se vieron incrementados. Para el año 1985 el déficit habría crecido hasta el 7,2% del PIB y la deuda hasta el 42%.


3. La expansión económica de 1985 a 1992. Con su adhesión a la Comunidad Económica Europea (CEE), España se adentró en una fase de europeización y robusto crecimiento económico que se vería interrumpido por la crisis de 1993. Durante este periodo el PIB creció a una media del 3,5% anual y la tasa de desempleo descendió desde el 21,3% al 18,3%.


4. La crisis de 1993. La crisis internacional originada a principios de los años 90 por el estallido de la burbuja inmobiliaria en Japón y el inicio de la Guerra del Golfo se dejó sentir en España hacia mediados de 1992. En 1993 el PIB experimentó una contracción del 1% y el desempleo aumentó hasta el 22,6%. En un contexto de crisis económica, el déficit público creció hasta el 7,3% del PIB y la deuda pública daría un salto desde el 45% registrado en 1992 hasta el 56% del PIB en 1993.


5. La expansión económica de 1994 a 2007. Fase marcada por la incorporación de España a la Unión Económica y Monetaria (UEM) durante la cual el país experimentó un crecimiento económico sostenido que se extendió hasta el inicio de la Gran Recesión en 2008. Entre 1994 y 2007 el PIB creció a una media del 3,6% anual y la tasa de desempleo se redujo hasta el 8,2%. La necesidad de cumplir con los criterios de convergencia del Tratado de Maastricht y la bonanza económica durante este periodo se tradujeron en una reducción progresiva del déficit y la deuda pública.


Gráfico 1: Fases de la economía española en base al crecimiento anual del PIB nominal, 1961-2009 (%)


[image: Image]


Fuente: Elaboración propia a partir del datos del Banco Mundial48


2.2.2. La economía española tras la adhesión a la CEE (1986-1999)


El 12 de junio de 1985 España firmó su adhesión a la Comunidad Económica Europea (CEE), la cual sería efectiva el 1 de enero de 1986. Con su incorporación a la CEE, España se adentró en una fase de robusto crecimiento económico que se extendería hasta 1989, año en el que comenzó a desacelerarse. Mientras que el crecimiento medio del PIB había sido inferior al comunitario en el periodo 1981-1985, España creció por encima de la media europea entre 1986 y 1991, tendencia que se vería revertida nuevamente a raíz de la crisis de 1993.


La crisis internacional originada por el estallido de la burbuja inmobiliaria en Japón y el inicio de la Guerra del Golfo en 1990 se dejó sentir con fuerza en la economía española desde mediados de 1992, coincidiendo con el fin de la Exposición Universal de Sevilla y los Juegos Olímpicos de Barcelona. Tras experimentar una desaceleración de la economía desde 1990, España entró en recesión en 1993 con una contracción del PIB del 1,3%, superior a la media europea (-0,2%).


Gráfico 2: Crecimiento anual del PIB real, España vs. Unión Europea, 1980-2000 (%)
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*La CEE pasa a llamarse Unión Europea (UE) desde 1993.


Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI49


Las consecuencias de la crisis económica de 1993 en España fueron el aumento de la tasa de desempleo, del déficit y de la deuda pública:


a) Desempleo. Después de haberse reducido desde el 21,3% registrado en 1985 hasta el 16,2% de 1990, el persistente problema del paro en España se agravó con la situación económica desfavorable. El desempleo volvió a crecer hasta alcanzar un pico máximo del 24,1% en 1994. En los años siguientes, la mejora de la economía traería consigo una progresiva reducción del paro, que se posicionó en el 15,6% en 1999.


Gráfico 3: Tasa de desempleo en España, 1980-2000 (%)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI50


b) Déficit público. La adhesión a la CEE en 1986 y el inicio de una etapa de fuerte crecimiento económico habían venido acompañados de una mejora de las finanzas públicas expresada en una reducción del déficit desde el 7,2% del PIB registrado en 1985 hasta el 3,3% de 1989. No obstante, la desaceleración de la economía a partir de 1989 traería consigo un incremento del déficit público debido al aumento del gasto público. Tras haberse estancado entre 1986 y 1988, el gasto público recuperó su tendencia al alza en 1989 (debido principalmente al aumento de los gastos sociales a raíz de la huelga general de 1988 y de los gastos en infraestructuras con motivo de la Expo 92 y los JJ. OO. de Barcelona)51 y creció hasta el 47,7% del PIB en plena crisis económica, lo cual tuvo como resultado la aparición de un déficit público del 7,3% del PIB en 1993. Con la posterior recuperación de la economía y los esfuerzos de consolidación presupuestaria destinados a cumplir con los criterios de convergencia establecidos en el Tratado de Maastricht (relativos a la tasa de inflación, los tipos de interés, el déficit público, la deuda pública y el tipo de cambio) para integrarse en la UEM, el gasto público descendió hasta niveles cercanos al 40% en 1999, lo que permitió reducir el déficit público hasta el 1,3% del PIB en ese año.


Gráfico 4: Superávit/ déficit de las cuentas públicas en España, 1980-2000 (% del PIB)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI52


c) Deuda pública. En 1993 la deuda pública dio un salto hasta el 56% del PIB y siguió creciendo hasta alcanzar un máximo del 67,5% en 1996. A partir de este momento, la deuda comenzaría a reducirse paulatinamente. Factores como la bajada de los tipos de interés y el proceso de privatización de empresas públicas contribuyeron a esta evolución.53


Gráfico 5: Deuda pública española, 1980-2000 (% del PIB)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI54


2.2.3. La economía española en la eurozona (1999-2007)


En 1998 se anunció que 11 países —Alemania, Austria, Bélgica, España, Finlandia, Francia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Países Bajos y Portugal— cumplían los criterios de convergencia para integrarse en la Unión Económica y Monetaria (UEM). El 1 de enero de 1999 estos países fijarían el tipo de cambio definitivo de sus monedas nacionales respecto de la moneda única. A partir de este momento los Estados miembros cedieron su soberanía sobre la política monetaria al Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC), compuesto por el Banco Central Europeo (BCE) y los bancos centrales nacionales.


Con su integración en la UEM, España se adentró en una nueva etapa de su historia en la que el motor de la economía sería el sector de la construcción, principalmente residencial. Factores como la bajada de los tipos de interés; la disponibilidad de crédito, proveniente en parte de los países del Norte de Europa; y el crecimiento de la demanda de viviendas, como consecuencia del aumento de la población con capacidad de compra fruto del baby-boom de la década de los 60 y de la llegada de inmigrantes a España atraídos por la bonanza económica (la población residente en España se incrementó en un 13,4% entre 1998 y 2007),55 junto con la búsqueda de inversión segura en vivienda, propiciada por la costumbre española de primar la inversión en este tipo de activos frente a otros, fomentaron un auge sin precedentes del sector de la construcción en España desde finales de los años 90, especialmente intensificado a partir de 2003.56 Así, el parque de viviendas se incrementó en torno a 5,7 millones de unidades (un 29,6%) entre 1998 y 2007.57


Gráfico 6: Estimación del parque de viviendas en España, 2001-2016 (número de unidades, total nacional)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del Ministerio de Fomento58


El crecimiento económico ligado al boom del ladrillo se tradujo en una reducción del paro, especialmente en el sector de la construcción. Como podemos apreciar en el gráfico 7, mientras que la tasa de desempleo total se redujo hasta el 8,2% en 2007, el paro disminuyó hasta el 6,3% en la rama de la construcción.


Gráfico 7: Tasa de desempleo en España: Total nacional vs. sector de la construcción, 1996-2008 (%)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del INE59


En un contexto económico en el que las familias obtenían créditos hipotecarios y al consumo a bajos tipo de interés, el mercado inmobiliario estaba en plena expansión y las importaciones crecían por encima de las exportaciones, la economía española se fue volviendo más y más dependiente de la demanda interna, alejándose así de la trayectoria de otros países de la UEM como Alemania, donde la debilidad de la demanda nacional era la responsable del raquítico crecimiento del PIB a pesar del fuerte empuje de las exportaciones. Factores como la debilidad del euro frente al dólar en los primeros años de su existencia y la imposibilidad de que otros Estados miembros depreciaran sus monedas nacionales frente al marco alemán contribuyeron positivamente al crecimiento de exportaciones alemanas. Así, como podemos observar en el gráfico 8, mientras que las exportaciones alemanas incrementaron fuertemente su peso en el PIB desde el año 1999, las exportaciones españolas se vieron relegadas.


Gráfico 8: Exportaciones de bienes y servicios: España vs. Alemania, 1990-2008 (% del PIB)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del Banco Mundial60


A pesar del éxito de sus exportaciones, la economía alemana se estancó con un crecimiento medio del PIB del 0,5% anual entre 2001 y 2005.61 Como apuntan HEIN y TRUGER,62 de no ser por la contribución al crecimiento del PIB de las exportaciones, Alemania no solo se habría estancado en esos años, sino que habría entrado en un periodo de recesión económica. Entretanto, la economía española creció a una media del 3,3% anual animada por el impulso de la demanda interna (gráfico 9). Mientras que las familias españolas consumían cada vez más y ahorraban cada vez menos, en Alemania los hogares consumían menos y ahorraban más —especialmente tras el estallido de la burbuja de las “puntocom” y la caída de los mercados bursátiles— y este exceso de ahorros era canalizado a través de los bancos alemanes hacia países como España e Irlanda, contribuyendo así a la gestación de la burbuja inmobiliaria y crediticia en estos países.


Gráfico 9: Crecimiento anual del PIB real: Alemania, España y UE, 1998-2008 (%)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI63


Gracias al fuerte impulso de la demanda interna, la economía española creció por encima de la media europea durante el periodo 1999-2007 —como venía haciendo desde su adhesión a la CEE en 1986, excepto durante la crisis de 1993. Tras registrar un crecimiento del PIB del 4,7% y del 5% en 1999 y 2000 respectivamente, la irrupción de la crisis internacional con el estallido de la burbuja de las «puntocom» y los atentados del 11S desaceleraría el crecimiento en 2001 y 2002. No obstante, a pesar del contexto internacional adverso, la economía española continuó creciendo por encima de la media europea, lo que hizo que el proceso de convergencia siguiera avanzando (gráfico 10). A partir de 2003, coincidiendo con la recuperación de la economía mundial, la economía española repuntó con tasas de variación superiores al 3% anual.


Gráfico 10: PIB per cápita en paridad de poder adquisitivo, España vs. Unión Europea, 1986-2006 (en dólares internacionales corrientes)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI64


La buena marcha de la economía española en esta etapa se reflejó también en las finanzas públicas. En un entorno en el que se creaba empleo, el consumo de las familias aumentaba, se construían y se vendían más viviendas, cuyos precios eran cada más elevados, y las empresas, en particular las constructoras y los bancos, obtenían grandes beneficios, los ingresos públicos ganaron peso sobre el PIB pasando de representar un 37,9% en 2003 a un 40,9% en 2007; mientras que los gastos prácticamente se estancaron en el periodo 2001-2007 tras haberse reducido a niveles en torno al 39% del PIB (gráfico 11). Esto hizo posible que las cuentas públicas arrojaran superávits a partir de 2005 y la deuda se redujera hasta niveles por debajo del 40% del PIB en 2006 y 2007. Para el Banco de España,65 de la reducción total del déficit público que se registró entre 1995 y 2007 (de más de 8 puntos porcentuales del PIB), casi 5 puntos se explican por el ciclo económico expansivo y por la caída de la carga de intereses (gracias principalmente a la reducción de los tipos de interés), mientras que el resto del ajuste se debe a un incremento extraordinario de los ingresos impositivos, en gran medida vinculado al auge del sector inmobiliario.


Gráfico 11: Evolución de las cuentas públicas en España (superávit/ déficit), 1998-2008 (% del PIB)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI66


Gráfico 12: Deuda pública española, 1998-2008 (% del PIB)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI67


2.3. LA ECONOMÍA ESPAÑOLA DURANTE LA CRISIS


2.3.1. La crisis en España: Factores determinantes


Entre 1999 y 2007, España había experimentado unos años de bonanza económica marcados por la creación de empleo y el buen comportamiento de las finanzas públicas. Durante este periodo de expansión, factores como la bajada de los tipos de interés, la disponibilidad de crédito y el crecimiento de la demanda de viviendas —debido al aumento de la población con capacidad de compra fruto del baby-boom de los años 60 y de la llegada de inmigrantes a España atraídos por la buena marcha de la economía junto con la búsqueda de inversión segura en vivienda propiciada por la costumbre española de primar la inversión en este tipo de activos frente a otros— fomentaron un auge sin precedentes del sector de la construcción en España.68


En un entorno económico en el que las familias obtenían créditos hipotecarios y al consumo a bajos tipo de interés y las importaciones crecían por encima de las exportaciones, el sector de la construcción fue ganando peso en la economía española a la vez que la actividad exportadora se vio relegada. El resultado fue la aparición de un acuciado desequilibrio por cuenta corriente (gráfico 1) y un elevado endeudamiento de las familias y empresas españolas (gráfico 2). Mientras que la deuda pública se redujo por debajo del 40% del PIB en los años inmediatamente anteriores al inicio de la Gran Recesión, la deuda privada escaló hasta niveles cercanos al 200% del PIB.


Gráfico 1: Balanza por cuenta corriente en España y Alemania, 1996-2006 (en miles de millones de dólares)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI69


Gráfico 2: Evolución de la deuda privada en España y Alemania, 1996-2016 (% del PIB)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos de Eurostat70


Con el inicio de las turbulencias financieras en los mercados internacionales, la financiación externa —que había sostenido el auge de la demanda interna hasta entonces — se estranguló bruscamente provocando el pinchazo de la burbuja inmobiliaria y una paralización del sector de la construcción que se fue extendiendo al resto de sectores de la economía española.71 La abrupta caída de la actividad económica, debido al colapso del sistema financiero internacional y el fin del boom inmobiliario, se tradujo en una escalada del paro (de casi 18 puntos porcentuales entre 2008 y 2013) y una moderación del gasto privado interno a la vez que las finanzas públicas se vieron significantemente afectadas con la reaparición de los déficits y el incremento de la deuda pública.72 España pasó de una situación de superávit del 2% de las cuentas públicas en 2007 a un déficit del 4,4% en 2008 (que continuó creciendo hasta el 11% del PIB en 2009) y que, a pesar de los esfuerzos de consolidación fiscal, se ha mantenido por encima del 3% del PIB permitido por el Tratado de Maastricht y el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) en los últimos años. Como resultado, la ratio de deuda pública sobre el PIB se fue incrementando desde el 35,5% registrado en 2007 hasta unos niveles del 100% del PIB en 2014.


2.3.2. La evolución del PIB en España


2.3.2.1. Fases de la evolución del PIB real durante la crisis


Al analizar la evolución de la economía española entre 2006 y 2016 en base al crecimiento anual del PIB, observamos un claro comportamiento en forma de W73 marcada por dos prominentes caídas del PIB en 2009 y 2012, donde la primera V se corresponde con la Gran Recesión y la segunda V con la crisis de deuda soberana en la eurozona. A partir de 2014 se aprecia una clara recuperación de la actividad económica en España con un crecimiento del PIB superior a la media europea en 2015 y 2016.


Gráfico 3: Variación anual del PIB real: España vs. Unión Europea, 2006-2016 (%)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI74


A) Primera fase (2007-2010)


Esta fase se extiende desde el inicio de las turbulencias financieras en los mercados internacionales, coincidiendo con la crisis de las hipotecas subprime en Estados Unidos en 2007 y la quiebra de Lehman Brothers en 2008, hasta el estallido de la crisis de deuda soberana en Europa en 2010. En este periodo, tras haber crecido un 4,2% en 2006, la economía española comenzó a desacelerarse con un crecimiento del PIB del 3,8% y del 1,1% en 2007 y 2008 respectivamente hasta caer en picado en 2009, año en el que el PIB se contrajo un 3,6%.


Esta primera etapa de la crisis en España estuvo marcada por un acuciado descenso de la actividad económica y un fuerte proceso de destrucción de empleo como consecuencia del pinchazo de la burbuja inmobiliaria. Para paliar estos efectos, España optó por una política fiscal contra-cíclica mediante la aprobación del llamado “Plan E”. Según datos de la Comisión Europea,75 España fue el Estado miembro de la Unión Europea que implementó el mayor paquete de estímulo fiscal en 2009. Este ascendió al 2,3% del PIB frente al 1,4% del PIB en Alemania.


B) Segunda fase (2010-2014)


Tras un crecimiento nulo en 2010, la economía española se contrajo un 1% en 2011, un 2,9% en 2012 y un 1,7% en 2013. A partir de este punto, la actividad económica en España comenzaría a remontar.


En el plano fiscal, esta fase se caracteriza por el giro a la austeridad coincidiendo con el inicio de la crisis de deuda soberana en la eurozona. El cambio de rumbo de la política fiscal en España a partir de 2010 supuso el fin de los paquetes de estímulo y la aprobación de una serie de medidas encaminadas a reducir los gastos e incrementar los ingresos. Dentro del primer tipo se encuentran medidas como la reducción del salario de los empleados públicos en un 5% anual, la supresión de la revalorización de las pensiones, la eliminación de la prestación por nacimiento o adopción de un hijo de 2.500 euros y la reducción del gasto farmacéutico. Dentro del segundo tipo podemos destacar la subida de los tipos impositivos del IVA y de los impuestos especiales en 2010 y 2012, la introducción de un gravamen complementario en el IRPF en 2012, y la introducción de una limitación a la deducibilidad de los gastos financieros en el impuesto sobre sociedades en 2012.


Durante esta fase, España se comportó peor en términos económicos que sus socios europeos. Aunque se observan unas pautas similares en la Unión Europea y en España, tras el mínimo registrado en 2009, el crecimiento del PIB en la Unión Europea (+2,1%) en 2010 fue notablemente mayor que en España, cuyo crecimiento fue nulo. Posteriormente, la recaída de la actividad económica en la Unión Europea (-0,4%) en 2012 fue también más moderada que en España (-2,9%).


C) Tercera fase (2014-2016)


A partir de 2014 la economía española empezó a mostrar signos de recuperación. Tras una tasa de variación positiva del 1,4% en 2014, el PIB creció por encima del 3% en 2015 y 2016. Para el Banco de España,76 la recuperación de la economía española se debe a una combinación de factores de naturaleza transitoria y permanente. Dentro del primer grupo se encuentran factores como la bajada del precio del petróleo, la política de expansión del Banco Central Europea y el tono expansivo que adoptó la política fiscal tras años de austeridad presupuestaria. Dentro del segundo grupo, el Banco de España destaca el papel de la mejora de la competitividad de la economía española de los últimos años gracias a la reducción de los costes (laborales y financieros) y de los precios.


2.3.2.2. Evolución del PIB per cápita durante la crisis


Si consideramos la evolución del PIB per cápita entre 2006 y 2016, observamos un claro retroceso de España en términos de convergencia con sus socios europeos desde el inicio de la crisis. Como nos muestra el gráfico 4, España pasó de tener una renta por habitante ligeramente superior a la media de la UE-28 en 2006 (si bien todavía inferior a la renta por habitante en Alemania e Irlanda) a situarse claramente por debajo en 2016.


Gráfico 4: PIB per cápita en paridad de poder adquisitivo, 2006-2016 (EU-28 = 100)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos de Eurostat77


2.3.2.3. Evolución del PIB por el lado de la oferta


Si analizamos la evolución del PIB por el lado de la oferta, vemos como el sector de la construcción, que pasó de representar un 10,4% del PIB en 2006 a un mero 5,1% en 2016, fue perdiendo peso a favor del sector servicios (59,9 % en 2006 frente a un 66,9% del PIB en 2016).


Gráfico 5: Sectores productivos en España, 2006-2016 (% del PIB)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del INE78


2.3.2.4. Evolución del PIB por el lado de la demanda


Por el lado de demanda, observamos que entre 2008 y 2013 se produjo un debilitamiento de la demanda interna (consumo público y privado e inversiones), mientras que la demanda exterior neta (exportaciones menos importaciones) se fortaleció en esos años.


a) Consumo privado


Tras un crecimiento anual del 7,4% y 9,1% en 2006 y 2007 respectivamente, el consumo de los hogares e instituciones sin fines de lucro al servicio de los hogares (ISFLSH) experimentó una contracción del 4,7% en 2009. En 2010 remontó con un crecimiento del 2,7%, pero volvería a desplomarse entre 2011 y 2013. No obstante, a partir de 2014 el consumo privado se adentró en un periodo de recuperación y llegó a crecer al 10,3% en 2016 (gráfico 6).


b) Consumo público


Después de haber crecido en torno al 6% en 2007, el consumo público mantuvo un crecimiento anual del 5,9% y 4,1% en 2008 y 2009 respectivamente, hasta que el giro a la austeridad de 2010 hizo que este disminuyera entre 2011 y 2014. Dentro de este periodo, el año en el que el consumo público registró una mayor contracción fue 2012 (-4,7%). En 2015 y 2016 el consumo público volvería a registrar valores positivos con un crecimiento moderado del 2,1% y 0,8% respectivamente (gráfico 6).


c) Inversiones79


El inicio de la crisis financiera internacional y el pinchazo de la burbuja inmobiliaria tuvieron como resultado un fuerte desplome de las inversiones, que registraron una contracción del 17,2% en 2009. Tras años de cifras negativas, las inversiones volverían a registrar cifras de variación positivas a partir de 2014, coincidiendo con la mejora del clima económico (gráfico 6).


d) Demanda exterior neta


Entre 2008 y 2013 la demanda exterior neta (exportaciones menos importaciones) se fortaleció gracias al mejor comportamiento de las exportaciones frente a las importaciones. Sin embargo, con la recuperación de la economía a partir de 2014 se retorna a la dinámica habitual en el periodo precrisis: el fortalecimiento de la demanda nacional en 2014 y 2015 se traduce en un incremento de las importaciones por encima de las exportaciones en esos años. No obstante, la demanda exterior neta volvería a contribuir positivamente al crecimiento del PIB en 2016 con una variación anual de las exportaciones por encima de las importaciones en ese año (gráficos 6 y 7).


Gráfico 6: Componentes del PIB por el lado de la demanda, 2006-2016 (variación anual, %)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del INE80


Gráfico 7: Variación anual de las exportaciones e importaciones de bienes y servicios en España, 2006-2016 (%)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del INE81


Ante la debilidad de la demanda interna como consecuencia de la crisis económica, las empresas españolas se vieron obligadas a poner el punto de mira en el mercado exterior. Esto hizo posible que las exportaciones españolas se fortalecieran a partir de 2010 tras una pronunciada caída en 2008 y 2009 debido a la contracción de la demanda global (gráfico 7).


Como señala la Comisión Europea,82 España se ha especializado en exportaciones de tecnología medio-alta y de calidad medio-baja con una alta sensibilidad al precio, lo que hace que las exportaciones españolas sean muy dependientes de su competitividad en costes y, por tanto, estén más expuestas a la competencia de los países emergentes. Para LÓPEZ GIL y VERDEGUER PUIG,83 las empresas españolas se preocupan por vender más y no necesariamente por vender mejor, lo que hace que no se invierta lo suficiente en el desarrollo de ventajas competitivas distintas al precio, tales como marca, innovación, tecnología, etcétera. Por ello, en su opinión, España necesita invertir más en I+D y apostar por la diferenciación basada en la innovación, el diseño y la marca. En esta línea se pronuncia también LEGRAIN,84 quien opina que la solución para las economías del sur de Europa no es producir más barato para poder competir con China y Turquía, sino invertir para ascender en la cadena de valor y producir nuevos y mejores productos que les permitan competir en mejores condiciones en el mercado global.


LÓPEZ GIL y VERDEGUER PUIG85 identifican una serie de debilidades de las exportaciones españolas que pueden comprometer su éxito en el futuro, tales como:


– La necesidad de una mayor diversificación geográfica. España sigue exportando principalmente a otros Estados miembros de la Unión Europea (gráfico 8). Las empresas españolas se centran en captar clientes en los países vecinos, principalmente Francia y Alemania, pero no prestan tanta atención a otros mercados con un alto potencial de crecimiento como Asia, América Latina y África.


– La concentración de las exportaciones españolas en manos de un reducido número de empresas. La atomización de las empresas en España supone un problema para el futuro de las exportaciones españolas ya que existen muchas empresas que tienen dificultades para exportar debido a su reducida dimensión. Por ello resultaría conveniente potenciar el tamaño medio de las empresas españolas.


– La falta de personal cualificado para la internacionalización que dificulta el proceso de expansión de las empresas españolas en los mercados internacionales. La inversión en la formación del capital humano sigue siendo una asignatura pendiente para las empresas españolas.


Gráfico 8: Exportaciones españolas de mercancías por áreas geográficas, 2016 (en millones de euros)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del Departamento de Aduanas e II.EE. de la Agencia Tributaria86


2.3.3. La evolución del desempleo en España


La crisis económica ha dejado una profunda huella en España en términos de empleo. Como podemos observar en el gráfico 9, tras haberse reducido drásticamente desde unos valores por encima del 20% a finales de los años 90 hasta el 8,3% en 2007, la tasa de desempleo en España experimentó un crecimiento de casi 18 puntos porcentuales entre 2008 y 2013, año en el que se alcanzó un 26,1%, la mayor cifra de paro de las dos últimas décadas. Pese a la mejora de los últimos años, la tasa de parados en España se mantuvo próxima al 20% en 2016, lo que convierte al desempleo en uno de los principales problemas de la economía española.


Gráfico 9: Tasa de desempleo en España, 1996-2016 (%)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del INE87


2.4. LAS FINANZAS PÚBLICAS ESPAÑOLAS DURANTE LA CRISIS


2.4.1. La evolución del déficit y la deuda pública


En la etapa expansiva anterior a la Gran Recesión, en un entorno económico favorable caracterizado por la buena marcha del empleo, de los beneficios empresariales, y del consumo y la inversión de los hogares, los ingresos públicos pasaron de representar un 37,9% del PIB en 2003 a un 40,9% en 2007, mientras que los gastos públicos se mantuvieron estables en niveles cercanos al 39% del PIB hasta 2007. Esto hizo posible que las cuentas públicas arrojaran superávits a partir de 2005 y la deuda se redujera hasta niveles por debajo del 40% del PIB en 2006 y 2007. No obstante, con el inicio de la Gran Recesión y el estallido de la burbuja inmobiliaria, los ingresos públicos comenzaron a caer y los gastos a subir, lo que dio lugar a un rápido deterioro de las cuentas públicas.


España pasó de una situación de superávit del 2% del PIB en 2007 a un déficit del 4,4% en 2008, que continuó creciendo hasta el 11% del PIB en 2009, año en el que la deuda pública superó el 50% del PIB. En 2010, gracias a una moderación del gasto y un leve repute de los ingresos, el déficit se redujo hasta el 9,4% del PIB, pero en los años siguientes volvería a crecer hasta alcanzar un nuevo máximo del 10,5% en 2012. Para entonces, la deuda pública habría crecido por encima del 80% del PIB y continuaría creciendo hasta el 100% del PIB en 2014. Los esfuerzos de consolidación fiscal y la mejora de la economía a partir de 2014 permitieron reducir el déficit público hasta el 4,5% del PIB en 2016. A pesar de la mejora, España fue el Estado miembro de la UE-28 con el mayor déficit público en 2016.


Gráfico 1: Déficit/ superávit de las cuentas públicas en España, 2000-2016 (% del PIB)


[image: Image]


Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI88


Gráfico 2: Deuda pública en España, 2000-2016 (% del PIB)
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del FMI89


2.4.2. La evolución del gasto público en España


Desde el inicio de la crisis económica en 2008 hasta el año 2016, podemos distinguir dos fases bien diferenciadas en la evolución del gasto público marcadas por el cambio de signo de la política fiscal española en 2010:


1) Fase fiscal expansiva (2008-2009)


España respondió a la Gran Recesión con la aprobación de una serie de medidas encaminadas a paliar los efectos adversos de la crisis sobre la economía. El llamado Plan Español para el Estímulo de la Economía y el Empleo (el “Plan E”) supuso, entre otras medidas, la creación a finales de 2008 del Fondo Estatal de Inversión Local (FEIL) y del Fondo Especial del Estado para la Dinamización de la Economía y el Empleo (FEDE), dotados con 8.000 y 3.000 millones de euros respectivamente. Posteriormente, ante el agravamiento de la situación económica, en octubre de 2009 se crearía además el Fondo Estatal para el Empleo y la Sostenibilidad Local (FEESL), dotado con otros 5.000 millones de euros.90 El alcance del Plan E en su conjunto se contabiliza en torno a un 3% del PIB, de cual un 1,43% se corresponde con la creación de los fondos FEIL, FEDE y FEESL.91


En esta etapa, el gasto público en relación al PIB se incrementó en casi 7 puntos porcentuales. Tras haberse reducido hasta niveles en torno al 39% del PIB en el año 2000 (donde se había mantenido hasta 2007), el gasto público creció hasta el 41,1% del PIB en 2008 y siguió creciendo hasta alcanzar un 45,8% del PIB en 2009 (gráfico 1).


2) Fase de consolidación fiscal (a partir de 2010)


Ante el rápido deterioro de las finanzas públicas y el inicio de la crisis de deuda soberana en la eurozona, España tuvo que abandonar la política fiscal contra-cíclica y dar un giro a la austeridad. El viraje supuso la aprobación de una serie de medidas destinadas a reducir los gastos e incrementar los ingresos. Dentro de las medidas encaminadas a reducir el gasto público encontramos la reducción del salario de los empleados públicos en un 5% anual, la supresión de la revalorización de las pensiones, la eliminación de la prestación por nacimiento o adopción de un hijo de 2.500 euros y la reducción del gasto farmacéutico, entre otras.92


Desde el giro a la austeridad de 2010 hasta 2016, el gasto público como porcentaje del PIB se redujo en torno a 3 puntos porcentuales. Tras alcanzar un 45,8% del PIB en 2009, el crecimiento del gasto se moderó en 2010 y 2011, pero volvió a incrementarse en 2012 hasta alcanzar un máximo del 48,1%. A partir de ese punto, el gasto público se adentró en una senda descendente que lo llevó a reducirse hasta el 42,4% en 2016 (gráfico 1). Esta cifra está unos 4 puntos porcentuales por encima de los niveles de 2006.


Como señalan CONDE-RUIZ, DÍAZ, MARÍN y RUBIO-RAMÍREZ,93 las partidas de gasto público que registraron un mayor incremento durante la crisis fueron el gasto en pensiones, derivado del notable incremento de jubilados fruto del proceso de envejecimiento de la población española; el gasto en prestaciones por desempleo, resultado del fuerte incremento de la tasa de desempleo; y el gasto en intereses, debido al incremento de la deuda pública y los tipos de interés durante la crisis.


2.4.3. La evolución de los ingresos públicos


2.4.3.1. La evolución de la recaudación tributaria


En los años previos al inicio de la Gran Recesión, en un entorno económico en el que se creaba empleo, con el correspondiente efecto positivo sobre el Impuesto sobre la Renta de las Personas Físicas (IRPF) y las cotizaciones sociales; el consumo de las familias aumentaba, y con ello la recaudación del Impuesto sobre el Valor Añadido (IVA) y los impuestos especiales (II.EE.); se construían y se vendían más viviendas, lo cual se reflejaba en un aumento de la recaudación del IVA y del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Jurídicos Documentados (ITPAJD); y las empresas, en particular las constructoras y las entidades de crédito, obtenían grandes beneficios, que incrementaban la recaudación del Impuesto sobre Sociedades, los ingresos habían pasado de representar un 37,9% del PIB en 2003 a un 40,9% en 2007 (gráfico 1).


Mientras que las contribuciones a los seguros sociales se mantuvieron estables en el 12,6% del PIB entre el 2000 y 2007, la recaudación tributaria pasó de un 21,8% del PIB en el año 2000 a casi un 25% en 2007.94 No obstante, tras el inicio de la crisis financiera internacional y el estallido de la burbuja inmobiliaria, la recaudación total se redujo bruscamente al 20,7% del PIB en 2008 y hasta el 18,5% del PIB en 2009.95 Esta reducción de la presión fiscal en España se explica por la destrucción de empleo, con efectos negativos sobre el IRPF; la caída del consumo y el correspondiente deterioro de la recaudación del IVA y los impuestos especiales; el frenazo del mercado inmobiliario, que se tradujo en una pérdida de recaudación del IVA y el ITPAJD; y la mala evolución de los beneficios empresariales, que incidió negativamente sobre la recaudación del Impuesto sobre Sociedades.


Gráfico 3: Recaudación de las principales figuras impositivas en España, 1999-2009 (millones de euros)*


[image: Image]


*Recaudación total consolidada: Estado + Navarra + País Vasco + Participación de las Comunidades Autónomas (CC. AA.) y Corporaciones Locales (CC. LL.)


Fuente: Elaboración propia a partir de datos del Ministerio de Economía y Hacienda96


Para CONDE-RUIZ, DÍAZ, MARÍN y RUBIO-RAMÍREZ,97 los ingresos públicos estaban inflados en 2007 debido a la burbuja inmobiliaria que había hecho crecer la recaudación de los impuestos relacionados con las operaciones de compra-venta de viviendas (IVA e ITPAJD) y el Impuesto sobre Sociedades. Al realizarse un mayor número de operaciones de compra-venta de viviendas, cuyo precio era cada vez más elevado, la recaudación del IVA y el ITPAJD creció durante el boom de la construcción. Sin embargo, tras el pinchazo de la burbuja, la recaudación de estas dos figuras tributarias se redujo notablemente. Además, durante el boom inmobiliario las empresas constructoras y las entidades de crédito obtuvieron grandes beneficios que incrementaron la recaudación del Impuesto sobre Sociedades.98 Con el frenazo del sector de la construcción estos beneficios desaparecieron.


A lo anterior debemos añadirle además el coste recaudatorio de las medidas expansivas introducidas en 2008 y 2009 para paliar los efectos de la crisis, tales como la introducción de un beneficio fiscal en el IRPF consistente en una reducción de hasta 400 euros de la cuota líquida,99 la extensión de ciertos beneficios fiscales para los titulares de cuentas vivienda y los propietarios de viviendas hipotecadas,100 la supresión del Impuesto sobre el Patrimonio,101 y la introducción de ciertos beneficios fiscales en el Impuesto sobre Sociedades, como la libertad de amortización para las inversiones en elementos nuevos del inmovilizado material y las inversiones inmobiliarias102 y el tipo de gravamen reducido por mantenimiento o creación de empleo.103 Como señala la Agencia Tributaria, los cambios normativos y de gestión introducidos desde comienzos de 2008 supusieron una pérdida neta de recaudación de 7.145 millones de euros en 2009 y, de no haber sido introducidos, la recaudación total habría caído unos cuatro puntos porcentuales menos (un 12,8% en lugar de un 17%) en 2009.104


Tras las malas cifras registradas en 2008 y 2009, el nuevo rumbo de la política fiscal a partir de 2010 permitió una progresiva recuperación de la recaudación total gracias a la aprobación de una serie de medidas encaminadas a incrementar los ingresos públicos, entre las que podemos destacar: la subida de los tipos del IVA,105 el aumento de los impuestos especiales,106 la introducción de un gravamen complementario en el IRPF,107 y la limitación de la deducibilidad de los gastos financieros en el Impuesto sobre Sociedades.108 El resultado de estas medidas fue un incremento de la recaudación total desde el 18,5% del PIB registrado en 2009 a un 22,1% en 2013.109 En términos absolutos, España pasó de recaudar 144.023 millones de euros en 2009 a 168.847 millones en 2013 (gráfico 4).


A finales de 2014, tras años de numerosos cambios normativos destinados a incrementar la recaudación y reducir el déficit público, el legislador español aprobó una reforma integral del sistema tributario en un entorno caracterizado por la mejora del clima económico. La reforma, aprobada principalmente a través de la Ley 26/2014110 y la Ley 27/2014,111 entró en vigor el 1 de enero de 2015. Según datos de la Agencia Tributaria,112 la reforma supuso una disminución de la recaudación de 10.110 millones de euros entre 2015 y 2016. Aunque la recaudación total se incrementó un 4% en 2015 y un 2,3% en 2016 gracias a la evolución favorable de la economía, la bajada de los tipos impositivos incluida en la reforma de la imposición directa tuvo una incidencia negativa sobre la recaudación que contrarrestó parcialmente el efecto positivo de la actividad económica.113 En términos absolutos la recaudación total ascendió a 182.008 y 186.249 millones de euros en 2015 y 2016 respetivamente, lo que se queda por debajo de los 200.676 millones recaudados en 2007 (gráfico 4). En relación al PIB, la recaudación total alcanzó un 22,7% en 2015 y un 22,3% en 2016. Esto supone una mejora respecto del mínimo alcanzado en 2009 (18,5%), pero se encuentra todavía lejos de las cifras anteriores a la crisis: 24,5% en 2006 y 24,9% en 2007. 114


Gráfico 4: Recaudación tributaria en España, 2006-2016 (en millones de euros)*


[image: Image]


*Recaudación líquida total (Estado + CC.AA + CC.LL)


Fuente: Elaboración propia a partir de datos de la Agencia Tributaria115


2.4.3.2. La evolución de la recaudación del Impuesto sobre Sociedades


De entre las principales figuras impositivas del sistema tributario español, debemos destacar la evolución del Impuesto sobre Sociedades desde el inicio de la crisis. Como podemos observar en el gráfico 5, mientras que la recaudación del Impuesto sobre Sociedades habían crecido en mayor proporción que la de otros tributos como el IRPF y el IVA en la etapa económica expansiva previa a la Gran Recesión, la recaudación de esta figura tributaria sufrió una caída más acuciada que el resto tras el inicio de la crisis.
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