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Ajustes fiscales: alternativas y consecuencias

Abstract

El presente documento tiene como objetivo contribuir al debate publico actual so-
bre los procesos de ajuste fiscal iniciados en Europa en 2010, estudiando con mayor
detenimiento el caso espaiol. Para ello, se analiza la evidencia existente sobre: (1)
los diferentes tipos de ajustes fiscales, (2) el papel que juega la ideologia del parti-
do en el gobierno en este tipo de decisiones, y (3) las consecuencias econdmicas y
sociales de los diferentes ajustes fiscales. El documento concluye que: (1) existen
distintas alternativas a la hora de desarrollar un proceso de consolidacioén fiscal, es-
pecialmente con respecto a la composicion, (2) los gobiernos progresistas tienden
a centrar el ajuste en aumentos de los ingresos y los conservadores en recortes del
gasto, y (3) los recortes basados en reducciones del gasto publico tienen un impacto
negativo en la distribucion de la renta mayor que aquellos que se basan en aumen-
tos de ingresos.
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Ajustes fiscales: alternativas y consecuencias

Introduccion

La crisis econdmica iniciada en el sector financiero de EE UU en el afio 2007 se ha
trasladado en los dos ultimos afios a las cuentas publicas de la mayoria de paises
afectados. Asi, entre los afios 2007 y 2009 se ha producido un aumento significativo
y generalizado de los déficits publicos (diferencia negativa entre los ingresos y los
gastos publicos) debido fundamentalmente a dos factores: (1) la caida prolongada de
los ingresos publicos con la desaceleracidon de la actividad econdmica; (2) el aumento
de los gastos publicos para garantizar la viabilidad del sector financiero y frenar la
caida del crecimiento econdmico y su impacto social en una primera fase de la crisis.

Las autoridades europeas permitieron temporalmente a los Estados miembros ex-
ceder los limites de endeudamiento fijados para hacer frente a las circunstancias
extraordinarias en ese periodo. No obstante, cuando el crecimiento econémico co-
menzo a repuntar en el ano 2010, y encabezadas por los Gobiernos francés y aleman,
impusieron planes de ajuste fiscal estrictos con el objetivo de devolver los déficits
publicos europeos a la situacion de partida en el afio 2013. Las particularidades de la
crisis de la deuda griega contribuyeron a esta situacién en Europa. A raiz de la mis-
ma, los inversores han venido cuestionando tanto las dimensiones reales de la deuda
publica de algunos Estados como su capacidad para hacer frente a los compromisos
de pago adquiridos en el futuro en un contexto de gran incertidumbre.

Numerosos expertos advirtieron entonces que el ortodoxo ritmo de ajuste acorda-
do podia ser perjudicial para el crecimiento econdmico de muchos paises de la zona
euro en el medio plazo. De hecho, la Administracion de EE UU optd, a diferencia
de los paises de la UE, por posponer el proceso de consolidacidon fiscal y mantener
las politicas de estimulo hasta que la recuperacion del crecimiento se consolidase.

El resultado de esta combinacion de factores a lo largo de estos dos Ultimos afios esta
a la vista: Estados quebrados e intervenidos por las instituciones comunitarias, el cos-
te de la deuda publica de numerosos paises disparado, e inestabilidad y especulacién
financieras crecientes. Mientras tanto, los esfuerzos de consolidacidn fiscal no se han
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traducido en una mejoria sustancial de la situacién econdmica. Por el contrario, se ha
registrado como muchos vaticinaban una nueva ralentizacion del crecimiento econé-
mico en Europa, lo que a su vez continua alimentando el encarecimiento de la deuda
publica de algunos paises, la especulacion y la volatilidad financiera. Las autoridades
europeas no han sido capaces por el momento de poner freno de manera efectiva a
este circulo vicioso, que parece profundizarse con el tiempo a la vista de las perspec-
tivas econédmicas negativas en la region para 2012 y 2013.

En este contexto, se plantea un debate publico sustancial alrededor de la eficacia de
las politicas de austeridad, su capacidad de dar respuesta a la crisis y la existencia
de alternativas mas adecuadas. Este documento pretende contribuir a ese debate,
respondiendo a varias preguntas que estdn muy presentes en el dia a dia politico
y que preocupan cada vez mas a los ciudadanos europeos. ¢Es la austeridad en el
gasto publico la mejor opcidn para relanzar la actividad econdmica y el crecimiento
en la situacion actual? ¢Existen diferentes formas de hacer un ajuste fiscal? éInflu-
ye laideologia del partido en el gobierno a la hora de tomar decisiones al respecto?
Y équé efecto diferenciado pueden tener distintos tipos de ajustes fiscales?

El documento argumenta, en respuesta a estas preguntas, que existen diferentes for-
mas de enfocar un proceso de ajuste fiscal, tanto con respecto al tamafno y duracién
como a la composicidn; es decir, si se basa mas en el aumento de los ingresos o en
la reduccién de los gastos, y qué partidas presupuestarias se ven afectadas. Parece
demostrarse que la ideologia del partido en el gobierno es un factor importante a la
hora de tomar estas decisiones. De este modo, los gobiernos progresistas tienden a
apoyarse mas en el aumento de los ingresos, mientras que los conservadores prefie-
ren normalmente centrar los ajustes en recortes del gasto. Asi se puede observar en
un analisis superficial del proceso de ajuste fiscal espafol desde el afio 2009, en el
qgue la composicién concreta parece estar relacionada con la ideologia del partido en
el gobierno.

Asimismo, existe evidencia de que los distintos tipos de ajustes fiscales pueden tener
consecuencias econdmicas y sociales diferenciadas. La teoria keynesiana convencio-
nal atribuia a los ajustes fiscales un impacto negativo sobre el crecimiento econé-
mico con cardacter general. No obstante, mas recientemente, la teoria de los efectos
no-keynesianos de los ajustes fiscales ha puesto en cuestion esta premisa, identifi-
cando un posible impacto positivo en el crecimiento a través de la reaccién del sector
privado ante la expectativa de una reduccioén de la carga impositiva y su posible en-
trada en espacios anteriormente ocupados por el sector publico. Este efecto, que las
autoridades europeas parecen haber suscrito incondicionalmente, no parece estar
produciéndose en la situacién actual, en la que concurren otros factores que obs-
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taculizarian un aumento de actividad del sector privado (como la acuciante falta de
liquidez y de crédito y el elevado endeudamiento de empresas y familias).

Por otro lado, existe evidencia de que los ajustes fiscales tienen un impacto nega-
tivo en la cohesion social por la via de la redistribucién. Ademas, la investigacion al
respecto sugiere que los ajustes centrados en la austeridad pueden ser mas perjudi-
ciales para la equidad o la distribucidn equitativa de la renta que aquellos basados
en el aumento de los ingresos. Un estudio reciente sobre el tema permite estimar
para Espafia el efecto que diferentes composiciones del ajuste fiscal tendria en la
desigualdad. Asi, se concluye que de haberse aplicado un ajuste fiscal similar al ini-
ciado en 2011 por el Gobierno del PP en todo el periodo 2007-2013, la desigualdad
econdmica medida a través de del indice de Gini podria haber aumentado en un 35%
en ese periodo.
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1

¢ Qué es un ajuste fiscal?
Diferentes modalidades

Un ajuste fiscal es una reduccion del déficit publico (diferencia negativa entre los
ingresos y gastos publicos), efectuado por un gobierno en un periodo fiscal concreto.
Los procesos de ajuste fiscal han venido siendo cada vez mas comunes en Europa
desde los afios setenta como resultado del aumento del gasto publico y el crecimien-
to de los déficits estructurales (Grafico 1).

Grafico 1. Ingreso y gasto publico UE-15, 1980-2011, ajustados al ciclo

Fuente:
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Cuando se enfrentan a la decision de reducir el déficit, los gobiernos pueden optar
por diferentes estrategias, en términos de la composicidon y duracidn del ajuste. En
este sentido, los ajustes pueden centrarse en aumentar los ingresos o reducir los gas-
tos, y pueden ser drasticos y rapidos o extenderse en periodos de tiempo mds largos.

Dependiendo de la composicidon general del ajuste, las diferentes modalidades incluyen:

e Estrategias basadas en los ingresos:

- Aumento de los ingresos por encima de los gastos.
- Aumento de los ingresos y congelacién de los gastos.

o Estrategias mixtas:

- Aumento de los ingresos y disminucion de los gastos.

» Estrategias basadas en los gastos:

- Congelacién de los ingresos y reduccion de los gastos.
- Reduccidn de los gastos por encima de los ingresos.

La Tabla 1 presenta los diferentes episodios de ajuste fiscal experimentados en la UE-
15 en el periodo 1980-2011. En los afios setenta se registré en Europa una expansion
generalizada del sector publico, basada en el aumento del gasto y de los ingresos.
De hecho, la tasa de crecimiento del gasto publico generalmente sobrepaso la tasa
potencial de crecimiento del producto interior bruto (PIB) en este periodo. Esta ten-
dencia comenzd a debilitarse en los afios ochenta, periodo en el que algunos gobier-
nos optaron por congelar y recortar los gastos publicos y aumentar los ingresos para
estabilizar los ratios de deuda/PIB.

En los aiflos noventa, sin embargo, ya no se observa una tendencia clara, aunque el
crecimiento del gasto de los gobiernos se ralentizd en relacion con el crecimiento
potencial del PIB. Finalmente, entre 2000 y 2011, y aunque mas de la mitad de los
ajustes se centraron en el lado de los ingresos, la mayoria de los episodios han inclui-
do simultdneamente una reduccidn del gasto publico.

Con respecto a la duracién de los ajustes, puede observarse que la duracién media de
los procesos de consolidacion fiscal en el espacio UE-15 ha aumentado con el tiem-
po, pasando de 1,6 afios en el periodo 1962-1981, a aproximadamente 1,9 afos en
el periodo 1982-1991, y a 2 aios en 1996-2000. En el ultimo periodo (2010-2013), y
teniendo en cuenta que los Planes de estabilidad y convergencia de 2010 establecie-
ron objetivos de consolidacidn fiscal estrictos para el afio 2014, la duracién media de
los procesos de ajuste se estima en alrededor de 3 afios (Comision Europea, 2010).
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Los diferentes gobiernos ante una situacion de ajuste fiscal disponen, por tanto, de
diferentes opciones, en relacion con el tamafio, la duracién y la composicién del mis-
mo. Las tres cuestiones, no obstante, se hallan relacionadas; el tamafio afecta la du-
racion y la duracién, a su vez, puede guardar relacidon con la composicién, aunque la
evidencia empirica al respecto no es concluyente.

Asi, los ajustes fiscales de grandes dimensiones normalmente se llevarian a cabo en pe-
riodos de tiempo mas largos; por otro lado, diferentes composiciones de los ajustes po-
drian tener distintos resultados, condicionando de este modo la duracién, y a la inversa.

En este sentido, conviene sefalar que en el caso actual en Europa tanto el tamafio
como la duracién de los ajustes han sido acordados por parte de las autoridades de
la UE. De este modo, los gobiernos de la region solo han dispuesto de margen de ma-
niobra a la hora de decidir sobre la composicién, que a su vez se ha visto afectada en
algunos casos por las dimensiones y el ritmo impuestos desde Bruselas.

Tabla 1. Ajustes fiscales 1980-2011 UE-15

Episodios Numero Aios
Austria 1984-85; 1992; 1996-97; 2001-02; 5 9
2005-06
Bélgica 1982-84; 1993-98; 2001; 2006 5 14
Dinamarca 1983-87; 1996-99; 2003-05 3 12
Finlandia 1981; 1984-85; 1988-89; 1996-01; 4 11
Francia 1987; 1996-97 2 3
Alemania 1989-90; 1993-94; 2000; 2007 4 6
Grecia 1982-83; 1986-88; 1991-92; 1994-99; 6 17
2005-06; 2010-11
1983-89; 1991-94; 1996-99; 2000;
Irlanda 2003-04;2010-11 6 20
Italia 1982-83; 1991-99; 2006-07 3 13
Luxemburgo | 1982-86; 1990; 1993-97; 2000-01 4 13
1981-83; 1985; 1991-93; 1996-98;
Holanda 2004-05; 2011 6 13
Portugal 1982-84; 1986; 1988; 1992-93; 1995-96; 7 15
2002-03; 2006-07; 2010-11
Espaia 1992-93; 1996-97; 1999; 2010-11 4 7
Suecia 1983-84; 1986-90; 1994-00; 2003-05 4 17
Reino Unido | 1980-82; 1988-89; 1994-00; 2011 4 13

Fuente: elaboracién propia a partir de Mulas-Granados (2006)
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2

Consecuencias econémicas y sociales
de los distintos ajustes fiscales

La diferente duracion y composicion de los ajustes fiscales puede tener importantes
consecuencias econdmicas, sociales y politicas. Asi, de acuerdo con la mayor parte
de la literatura sobre la materia, los esfuerzos de consolidacién mas cortos e intensos
podrian tener efectos negativos en la demanda interna, dado que el sector privado
no dispondria de tiempo suficiente para reaccionar a la contraccion de la actividad
publica. Por otro lado, los ajustes mas extendidos en el tiempo pueden implicar enor-
mes costes sociales y politicos.

Con respecto a la composicidn, su relevancia se asocia con sus potenciales efectos
macroecondmicos, asi como con las cuestiones cruciales de quién recibe y quién
paga qué y como. Por un lado, la opcidn entre respuestas basadas en los ingresos
y las diferentes alternativas disponibles en este ambito (impuestos directos e indi-
rectos, contribuciones sociales, etc.) y las basadas en el gasto y qué componentes
del mismo se ven afectados refleja y da forma a las prioridades politicas. Por tanto,
es determinante del tipo de economia y sociedad a las que los diferentes gobiernos
aspiran, en concreto a través de la redistribucién de la renta entre colectivos.

Por otro lado, diferentes composiciones de los ajustes pueden tener distintos efectos
en el crecimiento econdmico. De acuerdo con la visién convencional keynesiana, la
reduccion del gasto puede reducir a su vez la demanda agregada, lo que con precios
rigidos se traduciria en una reduccién de la produccién real. Sin embargo, esta visidon
ha sido desafiada en los aifos ochenta (Hellwig y Newman, 1987) por la teoria de los
efectos no-keynesianos de los ajustes fiscales, que defiende que el sector privado reac-
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ciona positivamente a la idea de una reduccién impositiva futura como consecuencia
del ajuste y que este proceso puede llevar a un aumento de la demanda privada.

Mas recientemente, el efecto no-keynesiano de los ajustes ha sido refinado, depen-
diendo de la composicion del ajuste. En este sentido, parece que los ajustes cen-
trados en las transferencias y los salarios publicos pueden ser expansivos, mientras
gue los recortes en la inversidon y los aumentos de los impuestos tienden a contraer
la actividad (McDermott y Wescott, 1996; Alesina y Perotti, 1995, 1996a, 1996b,
1998; Buti y Sapir, 1998; y von Hagen et al., 2001).

McDermott y Wescott (1996), o von Hagen et al. (2001) concluyen que casi todas
las consolidaciones fiscales que han fallado eran excesivamente dependientes
del aumento de los impuestos, mientras que las que han tenido éxito enfatizaban
la reduccion de los gastos no productivos. Estos resultados se explican parcial-
mente por los efectos distorsionadores de los impuestos. En este sentido, existe
evidencia de que los aumentos en el IVA son los que menos distorsionan la acti-
vidad econdmica (Bosca et al., 2009; o Coenen et al., 2008).

La diversidad de visiones tedricas sobre el efecto de los ajustes fiscales en el creci-
miento econémico convierte esta cuestion en objeto de estudio empirico. En este
sentido, Mulas-Granados (2006) concluye, en un estudio basado en 53 episodios
de ajuste fiscal en Europa en el periodo 1960-2000, que aunque los ajustes basados
en la contraccion del gasto publico tienden a tener un efecto econédmico expansivo,
normalmente lo hacen a costa de empeorar la desigualdad de renta; por el contra-
rio, aquellos ajustes basados en estrategias de ingresos parecen ser menos dafiinos
para la cohesidn social.

Esos resultados confirmaban estudios previos realizados por otros autores como
Ford (1998) y Smeeding (1997, 2000), que indicaban que los episodios de consolida-
cion fiscal en paises OCDE en aios anteriores habian estado acompafiados por una
aumento significativo de la desigualdad de renta y las tasas de pobreza.

M3ds recientemente, Bertola (2010) sugiere que los planes de ajuste relacionados
con la Union Econdmica y Monetaria (UEM) tuvieron un impacto reducido pero sig-
nificativo sobre la desigualdad de renta, en cierto modo a través de la aplicacién de
politicas sociales menos generosas. En la misma linea, Bouvet (2010), empleando
datos de un grupo de regiones europeas, concluye que aunque la desigualdad de
renta ha disminuido con cardcter general (especialmente a través de la reduccién
de diferencias entre paises), los criterios de convergencia aumentaron las diferen-
cias de renta dentro de los paises menos avanzados.
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Agnello y Sousa (2011), en el estudio mas actualizado sobre este tema, concluyen
igualmente que la desigualdad de renta aumenta en periodos de ajuste fiscal, y que
la evidencia empirica indica que cuando la estrategia de ajuste se basa en mayor me-
dida en recortes del gasto, el aumento en la desigualdad es mayor. Asi, el coeficiente
asociado con episodios de consolidacion basados en el gasto es casi tres veces mayor
que el vinculado a ajustes basados en los ingresos (0,046 frente a 0,017). Asimismo,
demuestran que la distribucion de la renta se hace mas desigual no solo durante el
ajuste, sino también con posterioridad al mismo.

fundacion e
ideas



( Carmen de Paz Nieves, Carlos Mulas-Granados

3
¢cTienen ideologia los ajustes fiscales?

Para responder a esta pregunta, lo mejor es estudiar de forma empirica la relacién
entre la ideologia del partido en el gobierno y la duracidén y composicién de los di-
ferentes ajustes fiscales en la UE-15. La hipdtesis central en este sentido es que los
gobiernos de izquierdas tenderian a preferir un mayor papel del sector publico frente
a los gobiernos de derechas y, por tanto, que los gobiernos de izquierdas mostrarian
una preferencia por las estrategias de ajuste basadas en el aumento de los ingresos,
mientras que los de derechas preferirian estrategias basadas en el recorte del gasto.

En lo que se refiere a la duracidn, de acuerdo con varios estudios cuantitativos (Mu-
las-Granados, 2006; Tavares; 2003) la ideologia del partido en el gobierno puede
explicar la duracién de los ajustes fiscales desarrollados en la UE-15 en los afios 1980-
2000. Asi, los gobiernos de izquierdas tienden a alargar mas los episodios de ajuste
fiscal que los de derechas.

Como muestra la Tabla 2, en los afos 1980-90 y 1990-00 la diferencia en la duracion

media de los ajustes fiscales llevados a cabo por gobiernos de izquierdas y de dere-
chas fue de alrededor de un afio y cerca de medio afio respectivamente.

Tabla 2. Duracidon media de los ajustes fiscales UE-15

Gobierno de izquierdas | Gobierno de derechas
2000-2011 1,8 1,7
1990-2000 2,3 1,9
1980-1990 1,9 1

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos AMECO
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En los afios 2000-2011, la diferencia asociada con el signo del gobierno no es tan
evidente en la descripcién de los datos. No obstante, se debe tener en cuenta que
el periodo del ultimo ajuste fiscal en muchos de los paises comprende desde 2010 a
2013, y que la duracién ha sido acordada por las autoridades europeas (de modo que
no deberia haber diferencias independientemente del signo del gobierno).

Con respecto a la composicidn, los estudios disponibles concluyen que los gobiernos
de izquierdas efectivamente tienden a estar asociados con mayor nivel de gasto y de
ingresos antes de la segunda mitad de los afios noventa. Sin embargo, entre 1994 y
2000, y en la fase previa a la UEM, la ideologia de izquierdas del partido en el gobier-
no dejo de ser determinante del nivel de ingresos y transferencias, aunque continua-
ba estando asociada con estrategias de consolidacién basadas en los ingresos.

Una simple transposicion grafica de los mayores procesos de ajuste ocurridos en la
UE-15 entre 1980 y 2011 (Graficos 2, 3 y 4), permite apreciar cdmo se ajustan los
datos a la hipdtesis sefalada en la composicién. Los datos indican que los gobiernos
de izquierdas y derechas generalmente se comportan como se espera en funcion de
sus preferencias ideoldgicas. En general, los episodios desarrollados por gobiernos
conservadores (puntos azules) tienden a centrarse en el lado del gasto (cuadrantes
inferiores), mientras que los ajustes llevados a cabo por gobiernos progresistas (pun-
tos rojos) tienden a centrarse en los ingresos (cuadrantes superiores).

Esta tendencia es especialmente clara en los periodos 1980-1990y 2001-2011, como
se observa en las Gréficos 1y 3. Por el contrario, en 1991-2000 (Grafico 2) algunos go-
biernos de izquierdas eligieron estrategias tipicas de la derecha y a la inversa'. Como
destacan varios estudios (Tavares, 2006) esto podria tener que ver con la cuestiéon de
la credibilidad, crucial para asegurar el éxito de los procesos de consolidacién fiscal
en el acceso a la UEMZ2. Un andlisis estadistico mas detallado para el periodo 1980-
2000 demuestra que la ideologia del partido en el gobierno era la Unica variable con
un impacto estadisticamente significativo en la composicidn del ajuste fiscal.

1 Por ejemplo, Suecia y Dinamarca, con gobiernos socialdemdcratas, siguieron estrategias conserva-
doras de ajuste, mientras que Francia y Alemania, con gobiernos conservadores, eligieron estrate-
gias de izquierdas.

2 En este sentido, hay evidencia de que elegir una estrategia que no se corresponda con la regla ge-
neral mencionada podria ayudar a enviar una sefial sélida a los inversores y los mercados sobre el
verdadero compromiso de los gobiernos con el objetivo de reducir el déficit.
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Grafico 2. Estrategias de ajuste, 1980-1990  Grafico 3. Estrategias de ajuste, 1991-2000
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Grafico 4. Estrategias de ajuste, 2001-2011
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Nota: se considera que se produce un ajuste fiscal cuando el cambio en el balance presupuestario
ajustado al ciclo es superior al 1% del PIB entre dos afios consecutivos. Un ajuste esta basado en el re-

corte del gasto cuando este representa mas de la mitad del objetivo de reduccién del déficit.
Fuente: base de datos de AMECO; datos ajustados al ciclo

La Tabla 3 confirma la tendencia identificada anteriormente. Durante el periodo
1980-2011 mas de la mitad de los episodios de consolidacién estudiados se centra-
ron en los ingresos, y mas del 70% de los mismos fueron llevados a cabo por gobier-
nos de izquierdas. Por otro lado, casi el 70% de todos los ajustes fiscales llevados a
cabo por gobiernos de izquierdas en ese periodo se basaron en el aumento de los
ingresos. Asimismo, se muestra una clara preferencia de los gobiernos de derechas
por los ajustes basados en el gasto.

Con respecto a la composicion detallada de los ajustes fiscales, es decir, qué parti-
das de gastos e ingresos se ven afectadas, la literatura sobre el tema sugiere que los
gobiernos de izquierdas tienden a aumentar ingresos para mantener la capacidad
del sector publico de invertir en la recuperacion a través del capital humano y fisico
(Mulas-Granados, 2006).
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Tabla 3. Ajustes fiscales, descripcion, 1980-2011

Ingresos 55,93% | Gastos 44,07%
Gobierno de izquierdas 76,67% Gobierno de izquierdas 26,92%
Gobierno de derechas 34,48% Gobierno de derechas 73,08%

Gobiernos de izquierdas 50,85% | Gobiernos de derechas 49,15%

Ingresos 69,70% Ingresos 30,30%
Gastos 26,92% Gastos 73,08%

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de AMECO

Asi, como muestra el Diagrama 1, por el lado del gasto, los gobiernos de izquierdas
tenderian a preservar la inversidn social (en educacion, sanidad y transferencias so-
ciales) asi como la inversién en innovacién, para minimizar el impacto de los procesos
de consolidaciéon en la equidad y en el futuro del crecimiento econdémico.

Con respecto a los ingresos, la evidencia existente en los paises OCDE indica que los
gobiernos de izquierdas tenderian a tasar mas el capital que las rentas de los traba-
jadores. Asimismo, parece que el aumento de la carga impositiva sobre el capital por
parte de gobiernos de izquierdas tiende a materializarse a través de la expansién de
la base impositiva (eliminacién de exenciones) y no de los tipos (Angelopoulos et al.,
2009). Del mismo modo, los gobiernos progresistas buscarian aumentar los ingresos
por la via de nuevas figuras impositivas que penalicen y desincentiven externalidades
negativas relacionadas con el medio ambiente o las actividades especulativas.
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Diagrama 1. Ajustes fiscales progresistas
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4
El caso espanol reciente

El caso espafiol mas reciente parece confirmar en un andlisis preliminar las diferen-
cias identificadas anteriormente en la composicion de los ajustes fiscales depen-
diendo de la ideologia del partido en el gobierno. Asi, el ajuste fiscal iniciado por el
Gobierno socialista en el afio 2010 se basé en una combinacidon de aumento de los
ingresos que representaba cerca de un 60% del objetivo de reduccién del déficit, y
de un recorte del gasto publico que aportaba aproximadamente un 40% del objetivo
de reduccion, de acuerdo con los datos de AMECO (UE).

Por el contrario, el ajuste parcial aprobado recientemente por el Gobierno del PP
se basa de manera mas significativa en el recorte del gasto publico, que representa
alrededor del 67% frente al aumento de los ingresos, que representa un 33%, segun
los datos facilitados por el Gobierno (estos datos incluyen el ajuste aprobado en los
Presupuestos Generales de 2012 de 27.300 millones de euros mas el recorte del gas-
to adicional anunciado de 10.000 millones de euros).

Con respecto a la composicion mas detallada de los ajustes, es decir, qué ingresos y
qué gastos se han visto afectados en ambos casos, existen también diferencias ob-
servables en la linea de las conclusiones apuntadas en secciones anteriores. Asi, el
ajuste socialista no afecté significativamente a la inversion social, con la salvedad
de la eliminacién del llamado “cheque bebé”. De hecho, en los afios 2010 y 2011 se
registraron aumentos importantes del presupuesto destinado a inversién social con
especial potencial multiplicador, como en becas y ayudas al estudio.

El nuevo Gobierno conservador, por el contrario, ha recortado significativamente las
partidas destinadas a educacion y sanidad en los Presupuestos Generales del Estado
(un 13,7% y un 21,2% de reduccion del presupuesto de los ministerios respectivos), y
ha anunciado un recorte adicional de 10.000 millones centrado en esas areas (7.000
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en sanidad y 3.000 en educacién). Asimismo, se ha eliminado la renta bdsica de
emancipacioén, congelado la ampliacion de los permisos de paternidad, el desarrollo
de la Ley de dependencia, y se ha anunciado la revisidn de los criterios de asignacion
de las becas de estudios.

Por otro lado, el ajuste socialista mantuvo las inversiones productivas en la medida
de lo posible, y preservé las inversiones en |+D+i y en determinadas infraestructuras
estratégicas. Por el contrario, el ajuste del PP recorta mas en los Presupuestos de
2012 en los ministerios con mayor capacidad para hacer inversiones productivas,
como el de Fomento (34,6%), el de Economia y Competitividad (19%) o el de Indus-
tria y Energia (31,9%), donde estdn las ayudas a las energias renovables o a la I+D.

Por ultimo, el aumento de los ingresos por parte del PSOE se hizo fundamental-
mente por la via de la eliminacidon de deducciones, como la de compra de vivienda
habitual, el aumento del IVA, (del 16% al 18%) y de las rentas del capital (del 18% al
19% —hasta 6.000 euros— 0 21% —mas alla—), asi como a través de la venta de patri-
monio publico. El PP lo ha centrado, sin embargo, en el aumento del IRPF. Aunque
el aumento es progresivo, afecta en mayor medida a las rentas medias y bajas, en
concreto en Espaia, donde existe evidencia de que las rentas altas tienden a tribu-
tar a través de los impuestos de sociedades y sobre ganancias de capital. Asimismo,
se ha aprobado una amnistia fiscal controvertida, se han limitado las deducciones
del impuesto de sociedades y se ha anunciado un aumento de los impuestos sobre
el tabaco y de las tasas judiciales.

Similares diferencias son observables en el ambito autondmico, en donde también
se han producido importantes procesos de ajuste en el afio 2011. Asi se aprecia en la
comparacion entre los procesos desarrollados en Andalucia —gobernada por el PSOE—,
Valencia —gobernada por el PP—y Cataluia —gobernada por CiU-.

El ajuste andaluz aprobado en 2011 (2.497,5 millones de euros) se basé asi en
un 41% en el recorte del gasto publico, y en un 59% en el aumento de los ingre-
sos, de acuerdo con el Plan de Estabilidad Presupuestaria. Por partidas, el recorte
se concentraba en una mejora y racionalizacidon en el uso de recursos humanos
y remuneraciones, y en los gastos operativos vinculados a servicios publicos no
esenciales. Por el lado de los ingresos, la mayor parte provenian de la venta pa-
trimonial, y una parte sustancial de la creacidn de nuevas figuras impositivas que
gravan el uso de bolsas de plastico, el consumo de hidrocarburos y las rentas no
movilizadas (depdsitos en entidades de crédito).
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En el caso de la Comunidad Valenciana, y también segun la informacion ofrecida en el
Plan de Estabilidad Presupuestaria, el ajuste de 2011, muy similar al andaluz en su ta-
mafio (2.379,1 millones de euros) se basé en un 82% en el recorte del gasto, y solo en
un 18% en el aumento de los ingresos. Con respecto a la composicion de los recortes,
las partidas relacionadas con educacién y sanidad sufrieron una reduccién sustancial
de alrededor de 341,3 millones de euros. También se produjo una reduccion impor-
tante del gasto a través de limites en la disponibilidad del crédito para inversiones
publicas (320 millones de euros). Los ingresos adicionales provinieron fundamental-
mente de la venta de patrimonio.

La Generalitat Catalana, por su parte, baso el ajuste fiscal de 2011 mayoritariamente
en el recorte del gasto publico, de cerca de 2.437,3 millones de euros en 2011, segun
los datos ofrecidos en los presupuestos aprobados para ese afo. Las partidas de sani-
dad, educacién y bienestar se vieron seriamente afectadas. También se vieron nota-
blemente reducidas las partidas destinadas a medio ambiente e infraestructuras. En
2012 el proceso de ajuste continuara previsiblemente y, de acuerdo con lo anunciado
por el Gobierno catalan, con aumentos significativos de los ingresos que contemplan
la aprobacion de una nueva tasa sanitaria de un euro por receta médica y el aumento
de las tasas universitarias, entre otras medidas.

Las diferencias en la composicion final de los presupuestos quedan reflejadas en la
Tabla 4, en la que se observa como en las partidas como la sanidad, Catalufia y la Co-
munidad Valenciana, ambas de gobierno conservador, registran recortes sustanciales
del gasto, por encima del registrado en Andalucia, asi como en el caso de la partida
de [+D+i. En Catalufia se llega a recortar un 121% y en la Comunidad Valenciana alre-
dedor de un 34%; en Andalucia, por el contrario, la cantidad asignada a investigacién
no solo no se redujo, sino que se amplié en un 7%.
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Tabla 4. Recortes 2010-2011 por area funcional

Andalucia (PSOE)

2010 2011
Sanidad 9.739.268,91| 9.332.507,87 -4,36%
Educacion | 7.337.182,28 | 7.039.965,60 -4,22%
1+D+i 599.678,16 645.089,89 7,04%

Comunidad Valenciana (PP)
Sanidad 112.477,76 90.380,30| -24,45%
Educacion | 5.704.821,46| 5.500.609,07 -3,71%
1+D+i 634.070,19 471.203,17 | -34,56%
Cataluiia (CiU)

2010 2011
Sanidad 9.831.914,15| 9.167.704,51 -7,25%
Educacion | 6.323.530,85| 5.749.653,71 -9,98%
1+D+i 494.592,78 223.270,28 | -121,52%
Fuente: Ministerio de Hacienda
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S

¢Cual esta siendo el efecto econémico
y social del ajuste fiscal actual?

Cuando los decisores politicos abordan procesos de ajuste fiscal son conscientes de
que pueden ser daiinos para la cohesién social, pero aspiran a que sean positivos
para el crecimiento econdmico en situaciones de crisis. En realidad, y como ya se
ha sefialado anteriormente, esta es una concepcién bastante reciente de la politica
fiscal, porque la teoria econédmica estandar sostiene que los ajustes fiscales dafian la
actividad econdmica. Solo en los afios noventa surgieron estudios que argumentaban
que los recortes bien disefados podrian tener efectos positivos sobre el crecimiento
(efectos no keynesianos) por la via del estimulo al sector privado.

Las instituciones de la UE y la mayoria de los gobiernos europeos parecen haber adop-
tado en el proceso de ajuste actual ese enfoque de los efectos no-keynesianos en la
respuesta al aumento del déficit publico en Europa. Sin embargo, a pesar de los masi-
vos recortes que se estan implementando, la austeridad no esta logrando reactivar la
economia. En nuestra opinidn, los potenciales efectos positivos de la consolidacion a
través de la entrada del sector privado (crowding-in) no van a ocurrir con facilidad en
una crisis como la actual. Dadas las restricciones actuales en el crédito y la liquidez, y el
elevado endeudamiento de partida del sector privado, parece evidente que las empre-
sas e individuos no disponen de la capacidad para emprender actividades econémicas
en los ambitos en los que se prevé una contraccion del sector publico.

Los datos sobre crecimiento econdmico en Europa en estos ultimos afios de duro
ajuste fiscal y las previsiones de fututo parecen confirmar que en el contexto actual
el retraimiento de la actividad del sector publico no esta bastando para reactivar la
actividad privada. Las advertencias de numerosos expertos sobre el riesgo de que Eu-
ropa entrase de nuevo en recesidon como consecuencia del radical recorte del gasto
publico simultaneo en la region parecen estar cumpliéndose (Tabla 5).
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Tabla 5. Tasa de crecimiento econdmico UE, 1996-2013

1996 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 |2009 [2010 [ 2011 [ 2012 [ 2013
(L’Z';";';I,::Sr;’pea 1,8 39| 2033|3203 |-43|20]15]00° |15
(E;';‘I’:;::S) 15 38|17 33|30 04 |-43|19]|14|-03]1,3"
Bélgica 14 37| 172729 10 |-28]23]19|-01]15
Bulgaria 94|57 |64 |65|64|62]|-55|04]|17]|14]30
Rep. Checa 45 | 42 | 68 | 70|57 |31 |-47]|27 1720017
Dinamarca 2,8 | 3,5 2,4 | 3,4 16 | -008 |-58 | 1,3 | 1,0 | 1,2* | 1,7°
Alemania 08 31107 3733 11 ]=51]37]30]06 ] 1,5
Estonia 57 | 140 89 | 10,1] 7,5 | -3,7 |-143] 23 | 7,6 | 1,2° | 4,0°
Irlanda 11,2] 93 [ 53 [ 53] 52| -30]|-70]-04]09 |05 |23
Grecia 2,4 | 35| 2,3 | 55¢| 3,00 | -0,2¢ | -3,3¢| -3,5¢| -6,9¢ | -4,4° | 0,7
Espaiia 25 | 50|36 41|35 09 |-37]-01]07]-1,00] 1,4
Francia 110371825 23]-01]-27]15]17]04 |14
Italia 1137092217 ]-12]-55]|18]04|-1,3]0,7
Chipre 1,8 | 50|39 | 415136 |-1,9|11]05]-05]1,8°
Letonia 36 | 61 |101|11,2] 96 | -33 |-17,7]| -03 | 55 | 2,1 | 4,00
Lituania 52 |123] 7,8 | 7,8 | 98 | 29 [-148] 1,4 | 59 | 2,3 | 3,8
Luxemburgo | 1,5 | 84 | 54 | 50 | 66 | 08 | 53| 2,7 | 1,1 | 0,7° | 2,3
Hungria 02| 42| 40 390109 |68]13] 170114
Malta o377 2943 a1 | 27] 23] 21 | 1,00 ] 2,00
Holanda 3,4 39|20 34|39 1,8 [35|17]12]-09]123"
Polonia 62 | 43 | 36 | 62| 68 | 51 | 1,6 | 39 | 43 | 2,5° | 2,8
Portugal 3,7 39|08 | 14| 24 00|29/ 14 ][-16]-33]1,1
Rumania 32 | 24 | 42 796373 |66]|-16]|25] 16|34
Eslovenia 36 | 43| 40 | 58| 69 | 36 | 80| 1,4 | -0,2[-0,1°] 1,5
Eslovaquia 69 | 1,4 | 67 | 83 | 105/ 58 | -49| 42 | 33 [ 1,2 | 2,9
Finlandia 36 | 53|29 | 44| 53|03 |-84|37]29]|08]17
Suecia 16 | 45|32 | 43|33 ]-06|-50]|61]39]07 |21
ReinoUnido | 2,9 | 45 | 21 | 26 | 35 | -1,1 | 44| 21 | 08 | 0,6° | 1,5°
Islandia 48 | 43| 72 | 4760 13 |68]-40]31|15]27
Noruega 5103326 | 25| 27]00]-1,7]/07]16]27]29
Suiza 06 | 36| 26 |36 36| 21 |-1,9] 27| 1,9 |19 ] 1,8
Croacia 59 | 38 | 43 | 49| 51 | 22¢|-60|-1,2] 0,6° | 0,8 | 1,2

a: interrupcion en la serie; b: previsto; c: provisional
Fuente: Eurostat
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Asi es también en el caso de Espafa, donde tras un repunte moderado del creci-
miento econdmico en el afio 2011 (0,7%) se ha producido un nuevo retroceso en las
previsiones para 2012, y una revisidon a la baja significativa recientemente. Aunque
la Comisidn Europea ya reviso las previsiones de crecimiento en la primera fase de
consolidacion fiscal (2009-2010) en varias ocasiones, como se observa en la Tabla 6,
lo hizo siempre al alza.

Es la primera vez desde que comenzd la crisis econdmica en que la Comisidn lleva a
cabo una revision a la baja, y de estas dimensiones. En el informe interino, la Comi-
sidon advierte de que las medidas adicionales de ajuste fiscal a adoptar a lo largo del
aflo modificarian aun mas a la baja esta prediccion. Este impacto se tiene en cuenta
en las previsiones del Banco de Espaina y del propio Gobierno del PP, que son aun
mas negativas, en gran medida debido a la inclusion de este efecto del ajuste adicio-
nal (-1,5% vy -1,7%, respectivamente).

Con respecto a la desigualdad de renta, todos los datos apuntan a un aumento sig-
nificativo de la misma en algunos paises europeos (Tabla 7). Frente al progreso re-
gistrado en Espafia desde los afios noventa en este ambito, existe evidencia de un
aumento importante de la desigualdad en los Ultimos tres afios. Asi lo sefialan orga-
nismos como la OCDE, que alerta de la necesidad de tomar medidas politicas para
contrarrestar este fendmeno.

Asi, el ratio de los ingresos totales que percibe la poblacion en el 20% mas alto en la
distribucidn de la renta con respecto a los ingresos totales que perciben aquellos en
el 20% mas bajo ha aumentado en Espafia en los ultimos anos alrededor de un 23%,
muy por encima del aumento registrado en la UE. Asimismo, el indice de Gini ha au-
mentado en Espafia entre 2007 y 2010 en mas de un 7%, igualmente muy por encima
de la media de la UE, que es negativa.

Tabla 6. Previsiones de crecimiento econémico, Comision Europea, 2010-2012

2010 2011 2012 2013
Otoiio 2009 -0,8
Primavera 2010 -0,4 0,8
Otoio 2010 -0,2 0,7 1,7
Primavera 2011 -0,1 0,8 1,5
Otoiio 2011 -0,1 0,7 0,7 1,4
Febrero 2012 0,7 -1%*

* No tiene en cuenta medidas de ajuste adicionales

Fuente: Comisién Europea, Previsiones Econdmicas Europeas
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Tabla 7. indice de Gini, 2007-2010

2007 | 2008 | 2009 | 2010 |Incremento
Unidn Europea (27 paises) 30,6 30,7 30,4 30,4 -0,66%
Eurozona (17 paises) 29,9 30,1 30,0 30,2 0,99%
Bélgica 26,3 27,5 26,4 26,6 1,13%
Bulgaria 35,3 35,9 33,4 33,2 -6,33%
Rep. Checa 25,3 24,7 25,1 24,9 -1,61%
Dinamarca 25,2 25,1 26,9 26,9 6,32%
Alemania 30,4 30,2 29,1 29,3 -3,75%
Estonia 33,4 30,9 31,4 31,3 -6,71%
Irlanda 31,3 29,9 28,8 -8,68%
Grecia 34,3 33,4 33,1 32,9 -4,26%
Espaiia 31,3 31,3 32,3 33,9 7,67%
Francia 26,6 29,2 29,8 29,9 11,04%
Italia 32,3 31,0 31,5 31,2 -3,53%
Chipre 29,8 28,0 28,4 -4,93%
Letonia 35,4 37,7 37,4 36,1 1,94%
Lituania 33,8 34,0 35,5 36,9 8,40%
Luxemburgo 27,4 27,7 29,2 27,9 1,79%
Hungria 25,6 25,2 24,7 24,1 -6,22%
Malta 26,3 27,9 27,2 28,4 7,39%
Holanda 27,6 27,6 27,2 25,5 -8,24%
Polonia 32,2 32,0 31,4 31,1 -3,54%
Portugal 36,8 35,8 35,4 33,7 -9,20%
Rumania 37,8 36,0 34,9 33,3 | -13,51%
Eslovenia 23,2 23,4 22,7 23,8 2,52%
Eslovaquia 24,5 23,7 24,8 25,9 5,41%
Finlandia 26,2 26,3 25,9 25,4 -3,15%
Suecia 23,4 24,0 24,8 24,1 2,90%
Reino Unido 32,6 33,9 32,4 33,0 1,21%
Islandia 28,0 27,3 29,6 25,7 -8,95%
Noruega 23,7 25,1 24,1 23,6 -0,42%
Suiza 32,0 30,2 29,5 -8,47%
Croacia 29,0 28 27 -7,41%
Fuente: Eurostat 2011
fundacién
idecs




Ajustes fiscales: alternativas y consecuencias

Esta tendencia se explica por el efecto estructural a largo plazo del cambio tecnolégi-
co, la globalizacién y las transformaciones experimentadas por los mercados de tra-
bajo, como sefialan diversos estudios de la OCDE, y por el impacto directo de la crisis
sobre todo a través de la destruccion de empleo; pero también, previsiblemente, por
el radical ajuste fiscal impuesto a la economia espaiola.

En todo caso, es necesario precisar que el ajuste que aplico el Gobierno socialista en
2010 tuvo una composicion que logré minimizar su impacto negativo sobre la des-
igualdad. Si entonces se hubiera aplicado un ajuste con las caracteristicas del aplica-
do por el Gobierno popular a finales de 2011 y principios de 2012, el impacto sobre
la cohesidn social habria sido mucho mayor.

En este sentido, basandonos en el reciente estudio de Agnello y Sousa (2011) y en
las conclusiones de las anteriores secciones, es posible llevar a cabo una estimacién
de cdmo hubiese evolucionado la desigualdad econdmica en Espafa en el periodo
2007-2013, en dos escenarios diferentes: el representado por la linea roja, de ajuste
basado en el aumento de los ingresos —es decir, liderado por un gobierno del PSOE—;
y el representado por la linea azul, de ajuste basado en el recorte del gasto —es decir,
liderado por un gobierno del PP—.

Ambos supuestos se hallan reflejados en el Grafico 5, en el que se emplea como
indicador de desigualdad el indice de Gini, y se asume en las proyecciones que este
indicador reflejaria de manera automatica los cambios en la distribucion de la renta.

Asi, observamos que de haberse aplicado a lo largo de todo el periodo 2007-2013 un
ajuste fiscal como el actual, es decir, centrado en la austeridad, el indice de Gini po-
dria haber aumentado en un 35% entre 2007 y 2013. Por el contrario, con un ajuste
como el que el Gobierno socialista desarrollé en 2010-2011, es decir, basado en el
aumento de los ingresos, la evolucion de la desigualdad de renta seria mas positiva,
registrandose un incremento muy inferior (por encima de la mitad del determinado
por un ajuste basado en la austeridad).

Ateniéndonos a la situacidn actual y el cambio iniciado por el Gobierno del PP en
la orientacidn del proceso de ajuste en el afio 2012, también se podria prever un
aumento significativo de la desigualdad, por encima del que se habria registrado
manteniendo un ajuste fiscal basado en el aumento de los ingresos. Asi, y de nuevo
asumiendo que el indice de Gini reflejase de manera automatica los cambios en la
distribucién de la renta, la desigualdad medida a través de este indicador podria au-
mentar entre 2012 y 2013 un 9% mads que con un ajuste alternativo, como muestra
el Grafico 6.
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Grafico 5. Estimacion para la evolucidn de la desigualdad econémica (indice de
Gini) en Espafia — Ajuste basado en gastos (PP) vs. Ajuste basado en
ingresos (PSOE), 2007-2013
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* La estimacion estd basada en los resultados del estudio de Agnello y Sousa (2011). La proyeccidn para
2011, 2012 y 2013 se basa en el incremento medio en los tres afios anteriores
Fuente: Eurostat; estimacidn propia
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Grafico 6. Evolucion de la desigualdad econdmica (indice de Gini)
en Espafa, 2007-2013
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2011, 2012 y 2013 se basa en el incremento medio en los tres afios anteriores
Fuente: Eurostat; estimacidn propia
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6

Conclusiones: ajustes fiscales,
ideologia y cohesion social

Cuando un gobierno se enfrenta a la necesidad de reducir el déficit publico debe
encontrar un equilibrio adecuado entre estrategias de consolidacion fiscal basadas
en el gasto y los ingresos. Es decir, un equilibrio entre mantener los niveles de gasto
publico o inversién necesarios para no amenazar la actividad econdmica y asegurar
la provisidn de servicios publicos, y politicas fiscales que no aumenten la carga de las
empresas y los individuos, lo que a su vez repercutiria negativamente en la demanda
agregada y el crecimiento econémico.

Dada la importancia de las decisiones sobre el tamaio y la asignacidn de los recursos
publicos y la cantidad y composicidon de los ingresos, podriamos esperar diferencias
importantes entre los ajustes fiscales realizados por gobiernos de derecha y de iz-
quierda. La evidencia provista en este documento parece confirmar esta hipdtesis:
hay una clara tendencia en Europa por parte de los gobiernos progresistas a elegir
estrategias basadas en los ingresos, mientras que los gobiernos conservadores tien-
den a preferir las basadas en el recorte del gasto.

Esta tendencia se ve confirmada en el caso espafol mas reciente. El ajuste fiscal
desarrollado por el Gobierno del PSOE se basd asi en un 60% en el aumento de los
ingresos, mientras que el ajuste desarrollado en la actualidad por el Gobierno del
PP se estd basando mayoritariamente en la reduccion de los gastos, en un 67% de
acuerdo con los ultimos datos.

Con respecto a la composicion detallada de los ajustes, existe también evidencia,

aungue mas débil, que sugiere que los gobiernos de izquierdas tienden a preservar
las inversiones en capital humano e innovaciodn, y a tasar el capital por encima de la
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renta. Asi se puede observar al comparar los ajustes realizados por diferentes comu-
nidades auténomas en Espafia en el aino 2011 y por los gobiernos centrales socialista
y conservador (2010 y 2012).

Existe también evidencia empirica que demuestra que la distinta composicién de los
ajustes tiene un efecto diferenciado en el crecimiento econémico y la cohesidn social.
En concreto, un estudio reciente indica que los ajustes basados mayoritariamente en
la reduccién de los gastos pueden llegar a tener un impacto negativo significativo en
la desigualdad de renta tres veces mayor que aquellos basados en mayor medida en
el aumento de los ingresos.

Estos datos permitirian prever un deterioro importante de la distribucién de la
renta en los paises de la UE, y en concreto en Espaia, en los proximos afios, como
consecuencia del pronunciado recorte del gasto publico. Asi, se estima que la desi-
gualdad de renta podria aumentar en estos dos afios un 9% mas de lo que lo habria
hecho en un escenario de ajuste socialista (basado en los ingresos).

Asimismo, la evolucién de las tasas de crecimiento econdmico y la actual coyuntu-
ra financiera (falta de liquidez y elevado endeudamiento privado) parecen indicar,
en contra de la teoria de los efectos no-keynesianos de los ajustes fiscales, que la
situacion econdmica va a empeorar en el afio 2012 y previsiblemente en 2013, en
gran medida debido a las dimensiones, velocidad y composicién del proceso de
consolidacidn fiscal aplicado en nuestro pais.
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