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Resumen

En este trabajo se analizan los efectos sociales provocados por la crisis econémica
y financiera en nuestro pafs, fundamentalmente los asociados al intenso y terrible
incremento del desempleo, asi como las diversas respuestas y compromisos de politi-
ca social, en un contexto de claro deterioro de las finanzas piblicas que exige, de
cara al futuro, austeridad y mayores dosis de eficiencia y eficacia en la actuacién
publica para reducir los desequilibrios macroecondmicos de nuestra economfa.
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Abstract

In this paper we analyze the social effects caused by the economic crisis in our
country, mainly those associates with intense and terrible increase in unemployment
and the various responses and social policy commitments in a context of clear dete-
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rioration in public finances. For the future, it would be necessary austerity and
greater levels of efficiency and effectiveness in public action to reduce macroeco-
nomic imbalances in our economy.

Key words: Economic crisis, social spending, social policy, unemployment and
public deficit.
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I. Introduccion

La crisis econémica y financiera continda afectando intensamente a la economia
espafiola. De hecho, ya ha provocado una cafda de la actividad econémica que no
tiene precedentes en las tltimas décadas y que estd generando importantes proble-
mas sociales: pérdida de empleo, impacto en la renta y en la deuda de las familias,
pobreza y exclusién social.

Ante los efectos que esta crisis estd teniendo sobre el mercado de trabajo, el
gobierno ha manifestado reiteradamente su compromiso para mantener, e incluso
aumentar, determinados programas asociados al gasto social y que estan, fundamen-
talmente, relacionados con la proteccién por desempleo. Este compromiso realmente
refleja lo que la sociedad espafiola estd manifestando como prioritario para que la
crisis tenga el menor coste social'.

Sin embargo, cumplir este compromiso resulta bastante dificil si se tiene en cuen-
ta que todavia estamos en un contexto de crisis en el que la recuperacién esta siendo
lenta e inestable, en el que existe un gran deterioro de las finanzas ptblicas y en don-
de no se consigue llegar a acuerdos que garanticen a medio y largo plazo la aplica-
cién de las importantes reformas estructurales que necesita la economia espafiola.

Segin los datos de la Encuesta de Poblacién Activa, de abril del presente afio,
Espafia tiene una tasa de paro del 20,05% de la poblacién activa. Este nivel de
desempleo genera unas necesidades en gasto social que se pueden ver claramente en
peligro si tenemos en cuenta que el déficit pablico alcanzé en el 2009 un 11,2% del
PIB vy, pese a que se pretende reducir en el afio 2010, no hay garantia de que su dis-
minucién sea lo suficientemente importante como para garantizar la estabilidad eco-
némico-financiera que ahora mismo se necesita para recuperar en el corto plazo un
crecimiento econémico que permita en términos econdmicos, sociales y medioam-
bientales un desarrollo sostenible en Espafia.

"En la encuesta del CIS (2008) se pregunta sobre la posibilidad de recortes presupuestarios. Los encuesta-
dos manifiestan que éstos no se deben producir en politicas sociales En caso de necesidad estédn a favor de que
se gaste menos en defensa (41,6%), obras publicas e infraestructuras (23,1%) y politica de ciencia y tecnologfa

(14,4%).
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Teniendo en cuenta esta situacién y la necesidad de que las autoridades piblicas
cumplan con sus funciones fundamentales, el objeto de anélisis de este articulo serd
el estudio del nivel del déficit pablico y de cudles son y como se estan aplicando las
medidas para salir de la crisis y evitar los graves efectos socioeconémicos que se
estan produciendo. Efectos y medidas que sin duda, influyen en el nivel de protec-
cién social actual y futuro en nuestro pafs.

I1. La importancia de la politica social y la de empleo

Hoy en dia no se puede dudar de que el Sector Publico adquiere un papel funda-
mental en el adecuado desarrollo socioeconémico de las naciones y que en socieda-
des tan globalizadas como las actuales, todas estdn claramente afectadas por lo que
les ocurra a las demds; sin embargo, los efectos internos que se puedan producir
como consecuencia de las posibles distorsiones socioeconémicas internacionales
serdn més o menos importantes en funcién de las propias peculiaridades que tenga
cada pafs. Las diferencias culturales, sociales, institucionales y legislativas van a con-
dicionar claramente cémo se ven afectados los diversos pafses ante una misma situa-
cién de crisis internacional y, en estas diferencias, el Sector Pdblico tiene una clara
influencia ya que sobre él recaen cuestiones tan importantes como garantizar las
mejores condiciones de eficiencia econémica, la redistribucién de renta y riqueza
que garantice la mejor equidad y cohesion social y la estabilidad socioeconémica.

Una de las mejores soluciones para evitar una posible vulnerabilidad socioecond-
mica de un pafs ante situaciones de crisis internacional es tener bien definidas cuéles
son su politica social y de empleo. Ambas tienen como objetivos fundamentales
mejorar las condiciones de vida y de trabajo de los ciudadanos; garantizar una pro-
teccion social adecuada a las necesidades de la nacién; garantizar un didlogo social;
promocionar el empleo y luchar contra la exclusién (Galindo Martin y Fernandez
Jurado, 2006).

Unas politicas sociales y de empleo bien definidas y organizadas pueden permitir
que, con independencia de la distribuciéon de competencias que pueda existir en las
mismas, las Administraciones Pdblicas sean capaces de afrontar situaciones de crisis
internacional con una mayor rapidez y eficacia evitando que las repercusiones inter-
nas de las crisis perjudiquen excesivamente a sus ciudadanos.

Este tipo de politicas contribuyen, como ya se ha indicado, al cumplimiento de
las tres grandes funciones que Musgrave (1959) atribuia a la Hacienda Pablica:

1.- Funcién Asignativa. En la medida en que las politicas sociales y de empleo
pueden mejorar el capital humano (a través de un sistema educativo que se adecue a
las necesidades que hay en la sociedad) y el capital social (que permita una mejor
interrelacién entre los agentes socioeconémicos), contribuyen a mejorar las condi-
ciones de eficiencia de la economia.
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No obstante, hay que analizar los efectos asignativos de los diversos instrumentos
de intervencién pues en ocasiones podrian dar lugar a importantes costes en térmi-
nos de eficiencia. Por ejemplo, los subsidios de desempleo contribuyen a que los tra-
bajadores que han perdido su empleo no se vean excluidos del mercado laboral y
que, por tanto, no se pierda el capital humano que poseen pero, si estdn mal disefia-
dos o gestionados podrian generar importantes ineficiencias en la economia, fomen-
tando la llamada cultura del subsidio o la economia sumergida. Es por ello necesario
que se fijen unas condiciones claramente definidas, un limite temporal adecuado’ y
que se complementen con medidas destinadas a fomentar la formacién y el reciclaje
de los trabajadores, y con mecanismos eficaces de informacién que faciliten la rein-
corporacién al mercado laboral (Espinola, 2010a).

2.- Funcién Distributiva. Las politicas sociales tienen un caracter claramente
redistributivo que da lugar a una situacién de mayor equidad y cohesién social. En
las sociedades desarrolladas la necesidad de mantener los criterios de solidaridad
hace que sea cada vez més necesario realizar un anélisis exhaustivo sobre la inciden-
cia real, la eficacia y la eficiencia que tienen tanto los ingresos como los gastos publi-
cos, para poder decidir correctamente qué instrumentos son los mas adecuados para
garantizar la funcién distributiva de las autoridades publicas.

Estos instrumentos pueden ser de muy variada naturaleza’, e incluso podrian ser
estabilizadores automaéticos; sin embargo, desde hace tiempo la mayoria de expertos
en Economia Publica consideran que los programas de gasto publico social adecua-
damente establecidos son, en la practica, mas rapidos y eficaces que los ingresos
ptblicos para lograr objetivos redistributivos. Como consecuencia de esta postura,
en ocasiones se ha observado cierta tendencia a que el sistema tributario se centre
en garantizar una mayor neutralidad en la toma de decisiones econémicas de los
agentes econémicos, mientras que se han utilizado de forma més activa la reorgani-
zacion del gasto social para la funcién redistributiva. Los gastos publicos en sanidad,
en educacidn, en vivienda, en reinsercién social, en pensiones, en formacién para
desempleados, en subsidios de desempleo, etc., permiten garantizar los derechos
minimos que los ciudadanos tienen en cualquier sociedad y, por tanto, cumplir de
forma mas directa la funcién distributiva de las autoridades. De todas formas, siendo

*Layard (1997) muestra empiricamente para el caso europeo y el periodo 1983-94 cémo las prestaciones
de larga duracién causan desempleo de larga duracién, aunque apunta que hay otros muchos factores que
influyen de modo importante (presién fiscal, grado de proteccion, tasa de afiliacién sindical, inflacién, tasas de
propietarios-ocupantes de los hogares, cobertura sindical, coordinacién central de la negociacién salarial, etc.).

? Algunos de los mecanismo que tienen esas politicas para afectar en el &mbito socioeconémico son: cam-

q
bios legislativos; establecimiento o fortalecimiento de determinados gastos sociales; fomento de impuesto direc-
tos y de consumos especificos frente a los indirectos generales; modificacién en las desgravaciones o minimos
exentos en algunos impuestos directos; etc.

* Albifana (1997) afirma: “...El gasto publico, con sus diversas técnicas subvencionadoras, y la politica de
rentas cumplen mejor y antes que el impuesto las metas redistributivas, que son irrenunciables para una socie-

ad evolucionada y solidaria. emds, el gasto publico redistributivo y la politica de rentas en su sentido
dad evol da y solid Ad , el gasto pabl distributivo y la politica d t tid
estricto son indoloros socialmente y crean, de modo inmediato, la “externalidad” de la justicia...”.
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realista y teniendo presente que estos gastos pueden estar condicionados por la exis-
tencia de recursos financieros limitados, siempre es conveniente que se analicen con
detalle cémo se distribuyen los fondos entre estos gastos sociales y que se establezca
un criterio de prioridades en funcién de las verdaderas necesidades sociales que exis-
ten en un pafs en un determinado momento.

3.- Funcién Estabilizadora. Los ingresos y gastos ptblicos con fines sociales y de
empleo son instrumentos de politica fiscal que se pueden modificar de un modo dis-
crecional y en muchos casos, ademds, pueden actuar como estabilizadores automati-
cos ante situaciones de desequilibrio econémico. Por ejemplo, ante situaciones de
crisis en las que se produce disminucién de la actividad productiva, posible aumento
del desempleo, jubilaciones anticipadas, disminucién en el nivel de renta real (ya sea
por disminucién de la renta nominal o procesos inflacionistas) los ciudadanos tien-
den a solicitar su derecho a acceder a determinados gastos ptblicos: subsidios de
desempleo, pensiones, ayudas familiares, sanidad, educacién pablica, etc. La admi-
nistracion publica debe garantizarles, tal como previamente haya quedado regulado,
esas coberturas. Con ello se amortigua una parte de los efectos negativos que esta
provocando la crisis aunque, como es ldgico, esto no es suficiente ya que sélo repre-
senta una solucién a corto plazo que se ha puesto en marcha de forma automatica
para que le dé tiempo a las autoridades para poder decidir y aplicar politicas econd-
micas coyunturales o estructurales que corrijan las causas generadores de la crisis
econdmica y permitan volver a estabilizar la economia manteniendo un adecuado
crecimiento econémico a medio y largo plazo.

Bandrés y Garcia Delgado (2000) hacen un exhaustivo repaso de cémo el Estado
de Bienestar incide en el crecimiento econémico a través de las diversas teorfas de
crecimiento econdmico. La literatura acerca de los efectos dindmicos del Estado de
Bienestar sefialan como aspectos negativos respecto al crecimiento las distorsiones
de la imposicién que financian las prestaciones y servicios del Estado de Bienestar
(como sus efectos sobre el ahorro, oferta de trabajo, asuncién de riesgos, etc.) y de
algunos programas de gasto social.” Sin embargo, también se destacan aspectos posi-
tivos: correccién de fallos de mercado, su contribucién a la cohesién social y su inci-
dencia sobre la inversién en capital humano. Bandrés y Garcia Delgado apuntan,
ademi4s, que los estudios m4s recientes, asociados a la nueva economia del creci-
miento, ponen de manifiesto la existencia de fuertes vinculos entre los gastos socia-
les y la tasa de crecimiento y el reforzamiento mutuo de politicas como la educacién
ptblica y las pensiones en presencia de solidaridad intergeneracional.

° Como las que ocasionan las transferencias sobre la oferta de trabajo o las de las pensiones sobre el ahorro
y la duracién de la vida laboral, adem4s de las ineficiencias en la gestién de determinados servicios ptblicos y el
empleo de recursos hacia actividades de presién y basqueda de rentas)
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II1. Espana ante la crisis econémica internacional
El Informe Econdmico y Financiero que acompafi6 los Presupuestos Generales del

Estado del 2009 afirmaba con total claridad:

“...Los superavit alcanzados desde el aiio 2005, el rigor en la gestién de las cuentas puiblicas
y la reduccion de la deuda puiblica en los wiltimos ejercicios permiten afrontar esta nueva etapa de
crisis con un margen de maniobra considerable para desarrollar las politicas econdmicas necesa-
rias en este momento. Durante la pasada legislatura, el Gobierno priorizé el saneamiento de las
cuentas publicas con el fin de estar preparado para afrontar posibles coyunturas adversas. Por
ello, los presupuestos compatibilizaron el superdvit puiblico con un fuerte aumento del gasto pro-
ductivo y una reduccion sin precedentes de la deuda puiblica.

La deuda priblica del conjunto de las Administraciones Puiblicas ha descendido al cierre de 2007
al 36,2 por ciento del PIB, lo que nos sitiia, en uno de los porcentajes mds bajos de la Unién Europea.

Esta situacion desahogada facilita ahora abordar con mds holgura las incertidumbres del
futuro y permitir el libre juego de los estabilizadores automdticos de la economia.

El superavit de la Seguridad Social ha permitido aumentar sustancialmente las aportaciones al
Fondo de Reserva de las pensiones, estimdndose que a finales de 2008 supere los 56.000 millones de
euros, importe que representa casi el 5,32 por ciento del PIB. El Presupuesto de la Seguridad Social
para 2009 sigue contando con recursos financieros para hacer frente a las obligaciones que tiene
encomendadas. Esta suficiencia financiera posibilitard mantener el poder adquisitivo de todos los
pensionistas y subir las pensiones mds bajas.” (Ministerio de Economia y Hacienda, 2008: 102).

Espafia habfa tenido una evolucién macroeconémica positiva desde el afio 2000
hasta el 2006. Durante ese periodo se consiguieron mantener tasas favorables de cre-
cimiento del PIB, controlando el déficit pablico existente e incluso alcanzando en
2005, 2006 y 2007 superavit presupuestario, lo que permitfa cumplir adecuadamente
los compromisos espafioles asociados a los criterios de convergencia del Tratado de
Maastricht y al Pacto de Estabilidad y Crecimiento (véase grafico 1).

Grifico 1. Crecimiento PIB y Déficit Publico (en % PIB)
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(p) Los datos correspondientes a 2010 y 2011 son previsiones.
Fuente: elaboracién propia a partir de las previsiones de la Comisién Europea.
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Sin embargo, en el afio 2007 se observaba que se estaba produciendo un cambio
de tendencia al que no se le dio mayor importancia. Es mas, se consider6 que la eco-
nomia espafiola estaba capacitada para superar los efectos de la crisis sin un excesivo
coste interno.

Pese a estas buenas pretensiones, la realidad ha hecho que desde ese afio se
hayan deteriorado gravemente algunos de los principales objetivos macroeconémicos
y que la situacién en Espafia haya empeorado de manera considerable.

Grifico 2. Tasa de paro y namero de parados (en miles)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del INE (mayo 2010).

Como se puede observar en los gréificos n? 1y 2, desde finales del 2007, se inici6
una disminucién del PIB, un empeoramiento del déficit ptblico y un aumento de la
tasa de paro.

Pese a la evolucién que se estaba experimentando, dos factores han agravado la
situacién que actualmente vive Espafia; no ser conscientes del peligro que existia y
considerar una capacidad de reaccién que realmente no tiene la economia espafola.

Como consecuencia de ello, a finales del 2009, en funcién de los datos aportados
por la Comisién Europea, Espafia fue el cuarto pais de la Unién Europea con el défi-
cit pablico més elevado, al situarse en el 11,2% del PIB®, ha alcanzo en el primer
semestre del afio 2010 una tasa de paro que supera el 20% de la poblacién activa y
atin nos mantendremos en tasas negativas en crecimiento del PIB'.

® Por detras de Irlanda, que registré un déficit del 14,3% del PIB en 2009; Grecia, con un 13,6%; y Reino
Unido, con un 11,5%.

" El pasado dfa de 12 de mayo el INE confirmé el crecimiento trimestral estimado por el Banco de Espafia
unos dfas antes, del 0,1% (0,4% anualizado), la primera tasa positiva en casi dos afios. Eurostat por su parte, el

mismo dfa, publicaba el PIB de la zona euro y de la UE, con crecimientos en ambos casos del 0,2% (0,8% anua-
lizado).
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Es urgente contener el déficit ptblico ya que los niveles alcanzados estdn ponien-
do en peligro la estabilidad econémica. En el aumento de esta situacién de endeuda-
miento han influido diversos factores y a distintos niveles.

Desde el 2007 ya se estaba observando un comportamiento poco responsable por
parte de algunas Comunidades Auténomas (CCAA) y bastantes Corporaciones
Locales (CCLL) (Cuadrado Roura, 2009); por otro lado, en la medida en que ha ido
aumentado el nivel de desempleo y el nivel de jubilados se ha producido, de forma
automatica, un importante crecimiento en los gastos por desempleo y de pensiones
que deben ser atendidos pero que no se han visto compensados con la reduccién de
otro tipo de gastos no sociales; ademds, la financiacién de algunas de las medidas
aplicadas desde el 2007 mediante la emisién de Deuda Publica, incluso en los merca-
dos internacionales, ha generado un importante coste financiero que absorbe una
parte cada vez mas importante de los Presupuestos tanto los Generales del Estado
como los de algunas CCAA; por tltimo, las variaciones experimentadas en la recau-
dacién impositiva dada la crisis sufrida en algunos sectores, por ejemplo el inmobilia-
rio,’ en la renta de las personas fisica o en los beneficios empresariales, asi como, la
eliminacién de algunos impuestos, por ejemplo el de Patrimonio han provocado que
los ingresos no evolucionaran en una direccién adecuada para mantener el nivel de
gasto necesario para hacer frente a la crisis.

La elevada tasa de desempleo es, sin ninguna duda, el principal problema econé-
mico y social de nuestra economia’. Siguiendo los datos de Eurostat en nuestro pats,
después de haber estado en cifras cercanas al 20%, con una tasa media del 14%, en
el periodo 1992-2005, esa cifra se redujo considerablemente hasta el 8,5% vy el 8,3%
en los afios 2006 y 2007, respectivamente. Sin embargo, hemos vuelto de nuevo a
tasas del 20%. En 2008 se ha alcanzaba el 11,3% pero a finales del 2009, esa cifra
creci6 hasta el 18,83%. En el primer trimestre del 2010 el nimero de parados alcan-
za los 4,613 millones de parados, con una tasa del 20,05% (Gréfico 2). Para 2010 y
2011 las previsiones de Eurostat no son positivas; si bien se desacelera el ritmo de
crecimiento del desempleo, éste sigue avanzando hasta el 20% en 2010 y el 20.5%
en 2011.

8 La crisis de este sector ha reducido ingresos del IVA, del IRPF (ganancias de capital), Impuesto de trans-
misiones patrimoniales, impuestos y tasas locales, etc.

? Asf lo ven los ciudadanos atendiendo a una reciente encuesta del CIS (2008), con gran diferencia sobre
los demis, 35,9%, frente al 18,4% del acceso a la vivienda o el 9,7% de las pensiones.
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Tabla 1. Desempleo en Espafa

2007 2008 2009
Desempleados. Tasas interanuales -0,2 41,3 60,2
Tasa de Paro 8,3 11,3 18,8
Paro de larga duracién 23,7 21,3 28,5
Por sexos
Hombres 6,4 10,1 17,7
Mujeres 10,9 13 18,4
Por edades
16 y 29 afos 13,1 18,4 28,8
30y 44 afios 7,1 10 16,5
45 afos en adelante 6 7,9 12,7
Por formacién
Estudios bajos 11 17,1 26,5
Estudios medios 8,7 11,9 19,4
Estudios altos 5 5,8 8,3
Por nacionalidad
Nacionales 7,6 10,2 16
Extranjeros 12,2 17,5 28,4

Fuente: EPA (INE) y Banco de Espafia.

Observando la tabla 1, podemos destacar:

* En 2009 el ntimero de parados aumenté en méas de 1,1 millén. En el promedio
anual el crecimiento supuso un 60,2%, frente al 41,3% en 2008, aunque se pro-
dujo una progresiva desaceleracién por trimestres.

* Por sexos, el desempleo afecté en 2009 mas a los hombres, aumentando 7,6
puntos porcentuales (p.p.), frente a los 5,4 p.p. de las mujeres, lo que ha acer-
cado la tasa de desempleo en ambos colectivos, un 17,7% y 18,4% para hom-
bres y mujeres, respectivamente.

* Por edades vemos que el incremento més intenso se produjo entre los trabaja-
dores m4s jovenes.

* Por nivel formativo, el colectivo més afectado fue el de estudios bajos.

* Por nacionalidad, son los extranjeros los que sufren un mayor incremento del
desempleo.

* El nimero de parados de larga duracién crece intensamente, a una tasa en pro-
medio anual de 28,5% (con una evolucién trimestral creciente — 34,5% en el
cuarto trimestre), 7,3 p.p. por encima de la tasa del 2008, afectando a casi 1,5
millones de personas. Por sexos, el incremento fue més intenso entre los varo-
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nes aunque las mujeres contintian siendo las més afectadas. Por edades, el
colectivo més afectado es el de los mayores de 55 afios que aproximadamente
representan el 40%", aunque en 2009 el mayor crecimiento se observa en los
més jovenes y a continuacién, en los de mediana edad.

Ademaés, conviene sefialar que:

* En el primer trimestre de 2010 el ntimero de hogares con todos sus miembros
activos en paro es de 1.298.500, con un aumento de 78.500 respecto al trimes-
tre anterior y en 230.200 en los 12 tdltimos meses. (EPA 30.04.2010)

* En la Unién Europea (UE) sélo Letonia supera nuestras cifras. La tasa de
desempleo en Espafia estd muy por encima de la media de la UE (27), y de la
media de la zona euro (Gréfico 3).

Griéfico 3. Tasa de Desempleo en la Unién Europea. Marzo 2010
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Nota: Los datos de Estonia, Grecia, Lituania y Rumania son de diciembre de 2009. Los del Reino
Unido de febrero de 2010.

Fuente: Eurostat (consulta mayo 2010).

* Por CCAA, se observa que en muchas de ellas se sobrepasa ampliamente la
media nacional. A la izquierda de la tabla 3 aparecen las CCAA con mayor
tasa de desempleo, que en general son aquellas cuya orientacién productiva es
hacia los sectores mas afectados por la crisis (construccién e industria). En la
parte derecha se recogen aquellas con una tasa inferior a la media nacional.

' En gran medida como consecuencia de los ERE que en los dltimos afios se han producido en Espafia.
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Tabla 2. Tasa de desempleo por Comunidades Auténomas

Tasa de paro (%) Tasa de paro (%)

Canarias 27,68 Pais Vasco 10,91
Andalucia 27,21 Navarra (C. Foral de) 12,32
Extremadura 23,45 Cantabria 14,49
Murcia (Regién de) 23,17 Aragén 15,2
Comunitat Valenciana 23,04 Rioja (La) 15,23
Ceuta 22,42 Galicia 15,46
Balears (Illes) 22,41 Castilla y Le6n 15,86
Castilla-La Mancha 21,58 Madrid (Comunid.de) 16,17
Melilla 21,02 Asturias 16,56
ESPANA 20,05 Catalufia 17,91

Fuente: EPA (INE, 30.04.2010)

Resulta necesario reducir esta situacién de desempleo ya que genera importantes
efectos socioeconémicos claramente perjudiciales para un desarrollo econémico sos-
tenible en la economia espafiola. Entre estos efectos, siguiendo a Espinola (2010a)
se pueden destacar dos:

— La pérdida de recursos econémicos. El desempleo, ademas de no poder poten-
ciar la produccién nacional (al desperdiciar el potencial de los trabajadores tan-
to como fuerza laboral como por su capital humano), genera automaticamente
un gasto en subsidios que acentta el desequilibrio financiero del Sector Pablico;

— Disminucién del capital social. El empleo no sélo proporciona recursos econé-
micos necesarios a los individuos, también contribuye de forma decisiva a la
realizacion personal y a la cohesion e integracion social. El desarraigo, la con-
flictividad social, la marginacién y aislamiento social, la pobreza, la pérdida de
salud" y los dafios psicoldgicos, etc. que puede generar una situacién prolonga-
da de desempleo afectan profundamente al capital social de una economia y, en
consecuencia, a las posibilidades de crecimiento y desarrollo socioeconémico
que en ella se puede generar.

Dado que el presente articulo se centra en la importancia que tiene el gasto
publico en proteccién social en los momentos de crisis es fundamental que, una vez
establecido el deterioro que la economia espafiola ha experimentado a partir del
2007, se analicen las posibilidades que tienen nuestras autoridades econémicas para

1o«

...Por ejemplo, se estima que la mortalidad de los parados de mds de dos anos de antigiiedad es 3,5 veces
mayor a la de las personas empleadas...”. Citado en Benach y Montaner (2010).
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evitar el posible deterioro social que se puede producir en Espafia como consecuen-
cia de la actual crisis. De hecho, se revisaran las diferentes iniciativas adoptadas a
nivel nacional en relacién al gasto publico social para afrontar la actual situacién de
crisis con una recuperacion lenta e inestable, con elevadas tasas de desempleo y en
un contexto de restricciones presupuestarias que intentan controlar y reducir el
excesivo déficit ptblico actualmente existente.

IV. Situacion social y gasto puablico social

Antes de que nuestro pafs entrara en crisis ya se estaban detectando en algunas
CCAA espafiolas unos niveles de poblacién por debajo del umbral de pobreza (véase
Tabla 3). La crisis ha acentuado la precaria situaciéon que ya estaban viviendo algu-
nos colectivos dentro del pafs.

Tabla 3. Personas por debajo del umbral de pobreza por CCAA. Ano 2007

Porcentajes

Total 19,7
Andalucia 29,2
Aragén 14,0
Asturias 13,8
Baleares 16,0
Canarias 26,8
Cantabria 13,6
Castilla y Le6n 22,6
Castilla — La Mancha 26,1
Catalufia 13,4
Comunitat Valenciana 16,3
Extremadura 393
Galicia 20,9
Madrid 13,3
Murcia 25,4
Navarra 6,3

Pais Vasco 11,6
Rioja (La) 19,4
Ceuta y Melilla 33,6

Nota: El umbral de pobreza es el 60% de la mediana de los ingresos de 2005 por unidad de consumo
(escala OCDE modificada), tomando la distribucién de personas. Los ingresos por unidad de consu-
mo se obtienen dividiendo los ingresos totales del hogar entre el nimero de unidades de consumo.
Fuente: Anuario Estadistico de Espafia. 2009: 232.
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Teniendo en cuenta esta situacién, conviene considerar en qué medida la
actual situacién de deterioro social es realmente fruto de la crisis econémica en la
que actualmente estd inmersa Espafia o si ya existian situaciones de riesgo que no
se habfan modificado adecuadamente en la época expansiva previa. De hecho,
adem4s del incremento que se estaba produciendo en la exclusién social de algu-
nos colectivos susceptibles de situaciones de este tipo, la situacién en el mercado
laboral tampoco iba en una direccién adecuada que garantizara una estabilidad a
medio y largo plazo en el empleo y que, en consecuencia, evitara uno de los pro-
blemas mas importantes que genera, ademés de un aumento automatico del gasto
social y una pérdida de recursos productivos en un pafs, un elevado coste social: el
desempleo.

En la linea establecida por el Consejo Europeo reunido en Bruselas el 20-21 de
marzo del 2003, en donde se establecié que en la Unién era necesario reajustar
las medidas utilizadas para poder consolidar la creacién de empleo para el 2010 y
lograr una mayor cohesién social, Espafia aprobd en octubre del 2005 un nuevo
Programa Nacional, Convergencia y Empleo: Programa Nacional de Reformas de
Espania (Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, 2005) en el que se expo-
nen con total claridad los diversos ejes de actuacién para mejorar la renta per
cépita, el empleo y la productividad en Espafia y en donde se describen con deta-
lle los problemas existentes en el mercado de trabajo espafiol y los mecanismos
para evitarlos.

Este Plan Nacional de Reformas sefialaba (Ministerio de Industria, Turismo y
Comercio, 2005: 58-62) que los principales problemas del mercado de trabajo en
Espafia eran: el escaso volumen de empleo (especialmente femenino); la segmenta-
cién del mercado laboral; el elevado desempleo juvenil; la escasez de contratos inde-
finidos de jornada parcial; reducida movilidad de los trabajadores y una elevada
siniestralidad.

Ademais, se reconocia que pese a haber avanzado mucho para mejorar la situa-
cién de algunos colectivos dentro del mercado laboral, todavia se estaba lejos del
cumplimiento de los tres objetivos originales de la Estrategia de Lisboa para la Unién
Europea: tasa de empleo global del 70%, tasa de empleo femenino del 60% vy tasa de
empleo de trabajadores entre 55 y 64 afios del 50%. Para acercarse lo mas posible a
la consecucion de las metas establecidas a nivel europeo, el Plan Nacional establecié
una serie de objetivos fundamentales en su eje 6 (véase figura n? 1): elevar la tasa de
empleo femenina desde el 48% hasta el 57%; aumentar la tasa de ocupacién de los
trabajadores mayores (55-64 afios); reducir la tasa de desempleo juvenil desde el
22,1% al 18,6% en el 2010 con un objetivo intermedio del 19,3% en el 2008; reducir
la siniestralidad laboral en un 15%; reducir la temporalidad, la tasa de desempleo y
el paro de larga duracién vy, por tltimo, mejorar la intermediacion laboral de los Ser-
vicios Pablicos de Empleo.
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Figura 1. Ejes del Programa Nacional, Convergencia y Empleo:
Programa Nacional de Reformas de Espana

Fuente: Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, 2005: 25.

Para lograr estos objetivos, las autoridades confiaban en el Dilogo Social para
poder aplicar una serie de medidas que consideraba fundamentales para:

— Fomentar el empleo de los jévenes. Se consideraba muy importante reformar el sistema
de bonificaciones a la contratacion indefinida para jovenes varones desempleados
menores de 30 afios; incrementar las propuestas de formacion, reciclaje o empleo
para los jévenes en situacién de desempleo en el plazo de seis meses; aumentar los
periodos de trabajo y de practicas en empresas y de formacién a tiempo parcial.

— Aumentar la tasa de ocupacion femenina y eliminar su discriminacion laboral. Elaboracion
de un Proyecto de Ley de Igualdad, planes para promover el acceso al empleo con un
tratamiento concreto del sistema de bonificaciones en las cotizaciones sociales para
la contratacion estable de mujeres, facilitar (dentro de la Ley de Medidas de Protec-
cién Integral contra la Violencia de Género) elementos que permitan una mayor
insercion social de las mujeres victimas de violencia de género.

— Favorecer la conciliacion entre la vida laboral y personal. Para ello se propone la mejora
de la cobertura de plazas publicas para nifios de 0-3 afios y en la flexibilidad y seguri-
dad del permiso laboral para el cuidado de los hijos, asi como la ampliacién de su
duracién en supuesto como discapacidad y adopcion.

— Activar la Marcha de la Ley de Autonomia Personal y Atencion a las Personas en situacién
de Dependencia. Con esta normativa se pretendfa contribuir a promover la concilia-
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cién de la vida personal y profesional a la vez que se desarrollaban nuevas fuentes de
empleo y, en principio, especialmente para el colectivo de mujeres lo que podia
aumentar la tasa de actividad femenina.

— Apoyar la prolongacién de la vida activa y de la modernizacion de los sistemas de protec-
cién social. En el Plan Nacional se recogen medidas como la simplificacién de las
modalidades de jubilacién anticipada, intentar fomentar programas a la permanencia
en el empleo de mayores de 60 afios, medias concretas de formacién para los parados
de larga duracién y creacién de un Nuevo Programa Renta Activa de Insercién en el
que se incorporen ayudas para los trabajadores mayores de 45 afios demandantes de
empleo y con especiales necesidades econémicas.

— Favorecer la integracién laboral de las personas con discapacidad y otras personas o colectivos en
situacion o riesgo de exclusion social. Entre las medidas que se proponifan establecer se pue-
den destacar; regulacién del empleo con apoyo; creacién de equipos multiprofesionales
especializados en la integracién laboral de personas con discapacidad; seguimiento y con-
trol, por parte de la inspeccién de trabajo, de cémo se estd cumpliendo la cuota de reserva
de empleo; promocionar la regulacién legislativa de la Empresas de Insercién; crear més
Centros Integrales de Empleo para las empresas en situacién o riesgo de exclusién social y;
actualizacion de la cuantfa de las ayudas para la creacién de Centros Especiales de Empleo.

— Modernizar los Servicios Priblicos de Empleo (SPE). Ademés de las medidas destinadas a
mejorar la organizacion y gestién de estos Servicios con el objetivo de fomentar una
intermediacién laboral més eficiente (por ejemplo, con la creacién de un Portal de
Empleo o con un Plan de Modernizacién de las Prestaciones por Desempleo), se realiza
una puesta al dfa del Salario Minimo Interprofesional (SMI) y se desvincula de la evo-
lucién de este salario la cuantia de un gran nimero de prestaciones sociales las cuales
empezaran a actualizarse en funcién de un nuevo indicador pablico de rentas de efec-
tos mdltiples (IPREM) que se revisa anualmente en funcién de la inflacién prevista.

— Gestionar adecuadamente los flujos migratorios. Siguiendo el consejo global que se
alcanzé en octubre de 2004 entre el Gobierno y los interlocutores sociales se estable-
cen una serie de medidas destinadas a: mejorar la gestién de la inmigracién econémi-
ca mediante un aumento de la eficacia y eficiencia en la seleccién y contratacién de
los trabajadores en origen; adecuar la obra de mano inmigrante a las necesidades rea-
les de las empresas y; establecer un Plan Estratégico de Integracion de Inmigrantes
para atribuirles plenos derechos en Espafa.

— Reducir la temporalidad. En este Plan se pone de manifiesto la necesidad de crear un
nuevo escenario laboral que favorezca la estabilidad de empleo y que elimine incerti-
dumbres que pudieran afectar a la creacién de empleo. Para lograr esto se plantea la
necesidad de revisar las figuras contractuales de trabajo temporal y los costes de la
contratacién temporal e indefinida y el marco juridico-laboral de las Empresas de
Trabajo Temporal (ETT), asi como, de fortalecer la inspeccién para subsanar situa-
ciones de trabajo irregular.

— Promover el empleo auténomo y la economia social. Con independencia de las medidas
que se puedan plantear desde las autoridades se considera conveniente que existan
medidas que fomenten el autoempleo ya sea a nivel individual o mediante cooperati-
vas y sociedades laborales.

— Mejorar el sistema de salud y seguridad en el trabajo. Aunque los indices de siniestrali-
dad habfan mejorado en los afios previos a este Plan se considera conveniente conso-
lidar este proceso y para ello se proponen medidas, tales como, una reforma del Insti-
tuto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo y aumentar las dotaciones desti-
nadas a la Fundacion para la Prevencion de Riesgos Laborales.
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La importancia que se da en este Programa Nacional de Reforma al mercado de
trabajo y al didlogo social fue un factor importante para que, desde ese momento, se
iniciara de forma mas activa una serie de medidas destinadas al &mbito social. Pese a
que esta propuesta hacia prever un aumento en el Gasto Social de las Administra-
ciones Publicas, especialmente del Estado, la realidad para el 2006 era que Espafia
se encontraba por debajo de la media de la Unién Europea en lo destinado a Gasto
Social, siendo la Gnica excepcidn el gasto destinado a desempleo (ver grafico n? 4).

Grifico 4. Gasto social por funciones Espana — UE (%PIB). 2006
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Fuente: Rodriguez Cabrero (2010).

En un contexto en el que la economia espafiola se estaba adaptando a este Pro-
grama de Reforma y en donde se reconocia que todavia habia que mejorar diversas
cuestiones socioecondmicas para lograr crear una economia competitiva, capaz de
crear estabilidad en el mercado laboral, de favorecer una adecuada cohesién social y
un desarrollo sostenible aparece, desde el primer semestre del 2007, una crisis inter-
nacional que, al igual que le ocurre a otros paises europeos, afecta a Espafia en pleno
proceso de cambio.

Esta crisis ha tenido unas repercusiones en el &mbito social muy graves ya que ha
perjudicado mucho al mercado laboral, pese a las medidas que se han ido aplicando,
y ha generado unos altos niveles de desempleo. Esta elevacién del paro en la socie-
dad espafiola adem4s de aumentar, de forma automatica, los gastos sociales asociados
al desempleo ha implicado el incremento de una serie de gastos sociales complemen-
tarios destinados a evitar las posibles situaciones de riesgo de exclusién social que
siempre van asociadas a altos y prolongados niveles de paro en una economia.
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Aunque la crisis a nivel internacional se habfa iniciado en el 2007, las medidas
que se estaban aplicando en Espafia a nivel social hacfa que no se tuviera la sensa-
cién de vivir una situacién de crisis, de hecho, segin El Informe de Condiciones de
Vida 2009 (INE, 2009: 24) de 2008, s6lo un 28,1% de los hogares consideraban que
no podian hacer frente a gastos imprevistos y en donde un 5,3% no era capaz de
mantener una temperatura adecuada en sus viviendas durante los meses frios, cifras

que eran inferiores a las existente en los tres afios previos (véase tabla 4).

Tabla 4. % de Hogares que no pueden permitirse ciertos gastos

Capacidad para afrontar

gastos imprevistos

Mantener la vivienda con

una temperatura adecuada

Vacaciones fuera de casa al

menos una semana al afio

2005 33,8 9,0 40,4
2006 31,2 9,3 38,3
2007 30,5 7,9 35,8
2008 28,1 53 33,5

Fuente: Informe de Condiciones de Vida, 2009: 24.

Pese a estos datos, a las buenas intenciones que se habfan propuesto en el Progra-
ma Nacional de Reforma de 2005 y a las medidas aplicadas en el 2006, cuando se
inici6 la crisis en el 2007 Espafia todavia tenia un nivel de gasto social por habitante
inferior al existente en los pafses mas importantes de la Unién Europea (véase tabla
5) y, ademas, ain era necesario fortalecer algunas medidas de proteccién que esta-
ban poco desarrolladas o enfocadas de forma inadecuada.

Tabla 5. Gasto social en %PIB y por habitante en la Unién Europea. 2007

Gasto total en Gasto total en
proteccion social*, UE (27) | proteccion social por | UE (27)
precios corrientes =100 habitante en PPS =100
(%PIB)
UE (27) (p) 26,2 100,0 6.521,80 100,0
UE (25) (p) 26,4 100,8 6.805,50 104,4
UE (15) (p) 26,9 102,7 7.464,30 114,5
Zona Euro (16) (p) 27,0 103,1 7.311,90 112,1
Zona Euro (15) (p) 27,0 103,1 7.3717,50 113,1
Bélgica 29,5 112,6 8.657,60 132,7
Bulgaria 15,1 57,6 1.404,70 21,5
Rep.Checa 18,6 71,0 3.717,80 57,0
Dinamarca 28,9 110,3 8.630,20 132,3
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Alemania (p) 27,7 105,7 7.943,10 121,8
Estonia 12,5 47,7 2.156,10 33,1
Irlanda 18,9 72,1 7.054,40 108,2
Grecia 24,4 93,1 5.719,90 87,7
Espana (p) 21,0 80,2 5.526,40 84,7
Francia (p) 30,5 116,4 8.264,30 126,7
Italia (p) 26,7 101,9 6.773,30 103,9
Chipre (p) 18,5 70,6 4.175,90 64,0
Letonia (p) 11,0 42,0 1.580,00 24,2
Lituania (p) 14,3 54,6 2.135,90 32,8
Luxemburgo 19,3 73,7 13.231,30 202,9
Hungria 22,3 85,1 3.477,80 53,3
Malta 18,1 69,1 3.500,90 53,7
Holanda (p) 28,4 108,4 9.293,20 142,5
Austria 28,0 106,9 8.640,20 132,5
Polonia 18,1 69,1 2.428,70 37,2
Portugal 24,8 94,1 4.700,60 72,1
Rumania 12,8 48,9 1.352,20 20,7
Eslovenia (p) 21,4 81,7 4.760,50 73,0
Eslovaquia (p) 16,0 61,1 2.675,10 41,0
Finlandia 25,4 96,9 7.321,20 112,3
Suecia (p) 29,7 113,4 9.028,00 138,4
Reino Unido (p) 25,3 96,6 7.455,10 114,3

(p) datos provisionales

* El gasto en proteccién social contiene: las prestaciones sociales, que consisten en transferencias,
en metélico o en especie, a los hogares e individuos para aligerar la carga de un conjunto definido
de contingencias o necesidades, los costes de administracién, que representan los costes imputados
a su gestién y administracién; otros gastos, que consisten en gastos diversos de los regimenes de
proteccién social (pago de rentas de la propiedad y otros).

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Eurostat.

Como se puede observar en el grafico 4, el Gasto Pdblico en relacién al PIB tenfa
una tendencia decreciente hasta que se inici6 la crisis, sin embargo los Gastos Publi-
cos Sociales en Espafia habian ido aumentando porque todavia nos mantenfamos
por debajo de la media de la Unién Europea (véase grifico 5).
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Grafico 4. Gasto Publico en relacién al PIB
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Grafico 5. Gasto Publico Social en relacion al PIB

18

16 - ——,—y gy

14 |
- 12
a 10
] 8
* 6

a

2

0 T T T T T
S 19971993 }999"‘.?00(!‘2001—.2002— _2(]03?(]04 12005 LZGGG 1"2[]07 i.zﬂﬂsl
—e—UE(27) |166|16,1 (159155 155]158| 16 |159/157 154|151 154
—m—turoarea (16) 16,7 | 16,2 | 16 | 15,6156 159|161 16 159 156|153 156
——Espaia 1104 96 |85 |78 |83 |88 |88 [91]95]97][102]123]

Fuente: Eurostat.

V. Medidas del gobierno en relacién al gasto publico social frente a la crisis

Para intentar solucionar los principales problemas socioeconémicos que se esta-
ban detectando en la economia espafiola desde el 2007 y, especialmente en el 2008-
2009, se han aprobado una serie de medidas que han intentado amortiguar los pro-
blemas més acuciantes que se estaban detectando a nivel social y, especialmente
dados sus efectos secundarios, el problema del desempleo. Entre estas medidas se
pueden destacar:
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1) Real Decreto Ley 2/2008, de 21 de abril, de medidas de impulso a la actividad eco-
némica". En esta normativa se expone la necesidad de la politica econémica de res-
ponder a la coyuntura econémica que desde principios del 2008 se estaba observan y
se destaca la importancia que tienen la intervencién de los estabilizadores automati-
cos aunque se reconoce la necesidad de tomar decisiones activas més concretas. De
hecho, en este Real Decreto se establecieron una serie de medidas fiscales que afec-
taban a los principales impuestos existentes en Espafia. De todas estas medidas, las
que més repercusién han tenido en cuanto a la evolucién del gasto social en los lti-
mos afos han sido: la reduccién de 400 euros anuales en el importe de la cuota liqui-
da del IRPF; la exencién en el pago de impuestos asociados a actos juridico y las ven-
tajas en IRPF para la adquisicién, construccién y rehabilitacién de la vivienda habi-
tual; y la aprobacién de un plan extraordinario de medidas de orientacién, forma-
cién profesional e insercién laboral que tenfan como objetivo evitar las crecientes
tasa de desempleo que se estaban detectando y que debia estar gestionado por el
Servicio Publico de Empleo Estatal y por las CCAA con competencias en el 4mbito
del trabajo, el empleo y la formacién.

Entre estas medidas destinadas a evitar el crecimiento del paro en Espafia se pue-
de destacar la importancia que se dio a las subvenciones para el proceso de btsqueda
de empleo (hasta de 350 euros por mes) y las que iban destinadas a fomentar la
movilidad geografica (subvenciones para desplazamiento, alojamiento, etc.). Este
tipo de medidas tenfan un claro objetivo, el de evitar que el problema de desempleo
se centre especialmente en determinados colectivos sociales y en ciertas regiones
espafiolas®”.

2) Plan Espanol para el Estimulo de la Economia y el Empleo (Plan E), de noviembre
de 2008. Dentro de los cuatro ejes establecidos en el Plan (medidas de apoyo a fami-
lias y empresas, medidas a favor del empleo, medidas de apoyo al sistema financiero y
modernizacion de la economia) se fortalecen y amplian algunas medidas claramente
relacionadas con el gasto social y con la recaudacion fiscal que afecta a los ciudada-
nos con el objetivo de reducir los efectos sociales de la crisis. Entre estas medidas se
pueden destacar:

- En el IRPE la devolucién de los 400 euros, se actualizan los minimos personales
y familiares y se plantea que, a partir del 2009, las familias con menos rentas
tendran una disminucién mensual de las retenciones asociadas a este impuesto.

2 Boletin Oficial del Estado n297, de 22 de abril de 2008: 20740 - 20748

" Los detalles organizativos de estas medidas fueron posteriormente desarrolladas en la RESOLUCION de
23 de septiembre de 2008, del Servicio Priblico de Empleo Estatal, por la que se determina la forma y plazos de presen-
tacion de solicitudes y de tramitacion para la concesion de subvenciones durante el proceso de biisqueda de empleo y
para facilitar la movilidad geogrdfica, establecidas en el Real Decreto-ley 2/2008, de 21 de abril, de medidas de impulso
a la actividad econémica, en el dmbito de gestién de dicho organismo, que se publicé en el Boletin Oficial del Estado

n2 245, de 10 de octubre 2008: 40939-40941
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- Eliminacién del Impuesto de Patrimonio desde enero del 2009.
- Se propone aumentar las ayudas por nacimientos de hijos.
- Dado que el pago de hipotecas era en muchas familias el gasto mas importante
al que tenfan que hacer frente, se mantuvo la medida de ayuda a las familias
hipotecadas mediante la posibilidad de ampliar un crédito hipotecario para
reducir la cuota de pago mensual con un coste cero (eliminacién de los costes
financieros y gastos fiscales asociados a esta tipo de operacién). Ademais, se
estableci6 la posibilidad bajo determinadas condiciones del aplazamiento del
pago de la mitad del recibo mensual de hipoteca.
Se ampli6 hasta el 31 de diciembre de 2010 el plazo de adquisicién de una
vivienda para los titulares de cuentas ahorro-vivienda cuyo plazo de cuatro
afios finalizara en el 2008, 2009 y 2010, relajando la obligacién de devolver las
deducciones que se habfan aplicado a aquellos titulares de cuentas viviendas
que no podian comprar en ese momento una vivienda.
Establecimiento de un mecanismo por el cual se podria percibir mensualmente
la deduccién por pagar hipoteca, de esta forma se pretendia evitar una excesiva
caida de la renta mensual de las familias.
Propuesta para contratar a 1.500 orientadores profesionales para reforzar la capa-
cidad de los servicios ptblicos de empleo y facilitar la conexién entre empresa y
trabajadores con el objetivo de reducir el desempleo en la economia espafiola.
Se desarrollan medidas concretas para facilitar el proceso de ayuda en la bus-
queda de empleo y la reincorporacién al mercado laboral: formacién en escuelas
taller; programas de adquisicién de experiencia en colaboracién con corporacio-
nes locales; programas de formacién con compromiso de contratacién; Amplia-
cién del 40% al 60% de la capitalizacién de la prestacién por desempleo para la
conversién en trabajadores por cuenta propia e iniciar una actividad empresa-
rial; desarrollo de la capacidad emprendedora de los trabajadores para su esta-
blecimiento como trabajadores auténomos (especialmente para parados mayo-
res de 45 afios); ayudas para la movilidad geografica. Adems4s, se confirma la
ayuda de 350 euros al mes durante un méximo de 3 meses para ayudar al traba-
jador mientras que estd en proceso de bisqueda de empleo.
Por otro lado, mediante bonificaciones en la cuota empresarial a la Seguridad
Social, se trata de incentivar a las empresas para que contraten de forma indefi-
nida a desempleados con uno o més hijos (1.500 euros anuales) y a mujeres vic-
timas de violencia de género.
También se establecen medidas, especialmente mediante bonificaciones en coti-
zaciones sociales, para la creacién de nuevos puestos de trabajo en sectores y
actividades estratégicas, siempre y cuando, estos se comprometan a mantener
los puestos de trabajo creados.
- Con el objetivo de que el propio Sector Publico también creara empleo se esta-
blecié un Fondo de Inversién Publica en el 4mbito Local, gestionado por el
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Ministerio de Administraciones ptblicas, dotado con 8.000 millones de euros y
destinado a obras de ejecucién inmediata.

Como se puede comprobar, en este Plan no sélo se incrementan directamente
los gastos sociales (subsidios, ayudas directas a familias, etc.) sino que, ademas,
las medidas sociales estdn claramente asociadas a una posible recaudacién en
algunos impuestos porque se consideraba fundamental dejar a las familias mas
dinero disponible. Légicamente esto podia influir negativamente en la situacién
financiera del Sector Puablico y, de hecho, ha sido uno de los factores que han
explicado el crecimiento del déficit piblico existente en los dos tdltimos afios en
Espana.

3) Real Decreto Ley 9/2008, de 28 de noviembre, por el que se crean un Fondo Estatal
de Inversién Local y un Fondo Especial del Estado para la Dinamizacién de la Economia y
el Empleo y se aprueban créditos extraordinarios para atender a su financiacion'. En esta
normativa se destaca el hecho de que como consecuencia de las dificultades de
financiacién y la creciente incertidumbre en la economia se estaba produciendo una
disminucién en la demanda privada con unas claras consecuencias negativas en el
nivel de actividad vy, especialmente, en el empleo. Dada esta situacién se hacia nece-
sario establecer una serie de medidas extraordinarios para impulsar la actividad eco-
némica y el empleo ampliando las que ya se habfan establecido en el Plan Espanol
para el Estimulo de la Economia y el Empleo.

A través de esta normativa se aprueban los créditos extraordinarios, financiados
con Deuda Publica, por valor de los 8.000 millones de euros que se habfan estableci-
do en el Plan de Estimulo de la Economia y el Empleo para el Fondo Estatal de Inver-
sién Local” (Fondo de Inversién Pablica en el 4mbito Local) y unos complementa-
rios asociados a un Fondo Especial del Estado para la Dinamizacién de la Economia
y el Empleo por un importe de 3.000 millones de euros.

Con el primer Fondo, dado que se destina esencialmente a construccién, se con-
sideré que serfa posible facilitar empleo a los trabajadores de este sector y fomentar
la actividad en las pequefias y medianas empresas asociadas al mismo. Frente a esto,
el Fondo Especial del Estado para la Dinamizacién de la Economia y el Empleo iba
destinado a financiar actuaciones en determinados sectores productivos estratégicos
que poseen un alto impacto en el mantenimiento y creacién de empleo (actuaciones
de I+D+i; en el sector de la automocién; medioambiente; adecuacién, rehabilita-
cién y mejora de edificios ptblicos; rehabilitacién de vivienda y espacios urbanos;
actuaciones en pequefas infraestructuras del transporte y actuaciones vinculadas
con las prestacion de servicios sociales).

' Boletin Oficial del Estado n® 290, de 2 diciembre 2008: 48125-48130
" La distribucién del Fondo se hace en funcién de la poblacién registrada en los padrones municipales.
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4) Ley 2/2008, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2009'. Esta normativa, en su predmbulo, expone que los principios en los que se ha
basado es la continuidad de la linea que se habia establecido en politica econémica
para impulsar el crecimiento econdémico, dentro de un marco de estabilidad presu-
puestaria, fomentando el aumento de la productividad en la economia espafiola y
reforzando el gasto social en ciertas reas.

De hecho, en la normativa se destaca con claridad “el caracter social que el
Gobierno esta dando a su politica econémica, a través del desarrollo de medidas que
permiten la mejora del bienestar y de la cohesion social, asegurando que los benefi-
cios del crecimiento llegan a todos los ciudadanos” (BOE, 2008a:51773).

Tabla 6. Agrupacion por politicas de los créditos aprobados
en la Ley de Presupuestos para 2009

Miles de euros

JUBHCED ooaiars i i b e 6 sl & ey o 1.658.493,28
Pefensa .. .oiceiu s s e 7.846.872,84
Seguridad ciudadana e instituciones peni-

TERCIArIAs | <iiciiaiie e sy siaey o 8.649.199,79

Politica exterior
Pensiones
Otras prestaciones economicas
Servicios sociales y promocion social
Fomento del empleo
Desempleo
Acceso a la vivienda y fomento de la edi-

3.676.851,14
106.098.578,82
14.973.334,84
2.508.623,99
7.584.159,32
19.615.945,86

TICAGION: oo m acionuse s b i) 4 a7 W 1.615.932,64
Gestion y administracion de la Seguridad

chlal .......................... 12.920.486,48
SANIAB. oo e e e & 4.622.916,91
Educacion ... ... .. .. ... ... 2.987.690,28
Calmara coovcs oo el ae i s wieE & 1.284.262,68

Agricultura, pesca y alimentacion .. ...

8.861.085,91

Industriayenergia ................. 2.874.544,97
Comercio, turismoy PYMES .. ....... 1.626.868,66
Subvenciones al transporte . ......... 1.744.318,41

Infraestructuras
Investigacion, desarrollo e innovacion
Otras actuaciones de caracter economico
Alta direccion
Servicios de caracter general
Administracion financiera y tributaria
Transferencias a otras Administraciones
Publicas
Deuda Publica

13.573.246,30
9.661.798,82
631.361,93
763.858,90
9.021.401,22
21.596.869,96

66.414.577,66
17.400.000,00

Fuente: Ley 2/2008, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el aio 2009.

1 Boletin Oficial del Estado n? 309, de 24 de diciembre 2008: 51773-51897
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El planteamiento establecido en esta Ley de Presupuesto estaba en consonancia
con la situacién que a finales del 2008 vivia Espafia. El empleo seguia reduciéndose y
su ritmo de crecimiento era mds intenso de lo que se habia esperado por las autori-
dades, ademads, aunque la construccién seguia siendo el sector productivo més afec-
tado la desaceleracién del empleo se habia transmitido ya a otros sectores. Frente a
estas negativas perspectivas, el Informe Econémico Financiero (Ministerio de Econo-
mia y Hacienda, 2008a:18) que acompafiaba los Presupuestos Generales del Estado
para el 2009 resaltaba que se estaba produciendo un significativo aumento de la pro-
ductividad del trabajo (lo que estd muy asociado a la caida del empleo), una reduc-
cién de la tasa de temporalidad, y que parte del paro existente estaba condicionado
por una menor demanda de trabajadores y un considerable aumento de poblacién
activa debido a la incorporacién de la mujer al mercado de trabajo y al dinamismo
de los flujos de inmigracién.

En estos presupuestos, atendiendo a las dificultades que estaban pasando en esos
momentos los sectores sociales mas desfavorecidos, se establece momentdneamente!
un aumento del gasto social (un 9,5% respecto al afio anterior) asociado al funciona-
miento de los sistemas de proteccién social, en particular la proteccién al desempleo.

Si se observa la tabla 6 se puede comprobar que las prestaciones por desempleo en
los presupuestos del 2009 ascendian a 19.292,16 millones de euros lo que representa-
ba un incremento del 24,4% respecto al afo anterior. Ademas, el Estado doté con
7.584,16 millones de euros para fomentar el empleo (un incremento del 6,7% respec-
to al afo anterior) de los cuales 4.520,77 millones iban destinados a politica de inser-
cién e incentivacién de la contratacién y 2.946,05 a las de caracter formativo.

Otro de los gastos sociales fundamentales son las pensiones. El Estado mantiene
la mejora de las pensiones minimas y del Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez
(SOVI) en el 2009 las incrementaba, manteniendo el poder adquisitivo de las pen-
siones contributivas y no contributivas.

Por otro lado, para poder hacer real la implantacién gradual de la Ley 39/2006,
de 14 de diciembre, de promocién de la autonomia personal y de atencién a las per-
sonas en situacién de dependencia se incrementa la dotacién en un 33% respecto a
2008, alcanzando la cifra de 1.158,69 millones de euros.

En el Informe econémico-financiero de acompafiamiento se anticipa un nuevo Plan
Estatal de Vivienda 2009-2012 destinado a favorecer las condiciones de acceso a la
vivienda, el fomento de un parque de alquiler social protegido, la rehabilitacién de ciu-
dades y pueblos, y la renovacién de barrios en las ciudades. Para poder aplicar esto se
dotan 1.615,93 millones de euros (17,2% més que en el 2008). Por otro lado, para facili-
tar el acceso de los jovenes a la vivienda se crea la renta basica de emancipacién (210
euros mensuales) destinada a jévenes ocupados de entre 22 y 30 afios que tengan una
renta méaxima de 22.000 euros brutos anuales y por un plazo miximo de cuatro afios.

'"Véase Informe econémico-financiero de los Presupuestos Generales del Estado: 119-124.
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Con respecto a la igualdad de género se incluye una dotacién de 37,70 millones
de euros para poder impulsar el Plan Estratégico de Igual de Oportunidades 2008-2011
(PEIO) vy, ademas, se destaca la importancia de la dotacién de la Delegacion del
Gobierno para la Violencia de Género.

Por wltimo, para apoyar la acogida y la integracién de los inmigrantes se dotan
200 millones de euro que se cogestionan por las CCAA y las Corporaciones Locales.

En definitiva, se puede afirmar que precisamente ante una crisis, el gasto social
no s6lo se incrementd por la propia situacién de la economia (dada la caracteristica
de estabilizador automatico que tienen muchos de estos tipos de gastos) si no que el
Estado mostraba una clara politica activa de fomento de este tipo de gasto para
intentar evitar que las consecuencias sociales de la crisis fueran excesivas.

5) Real Decreto-ley 2/2009, de 6 de marzo, de medidas urgentes para el mantenimiento
y el fomento del empleo y la proteccion de las personas desempleadas®™. En esta normativa
se desarrollan tres grupos de medidas destinadas al mantenimiento del empleo, pro-
teccién de personas desempleadas y fomento del empleo.

Con respecto al mantenimiento del empleo, se amplian las bonificaciones en la
cotizacién empresarial a la Seguridad Social en los supuestos de regulaciones tempo-
rales de empleo y se modifica ciertas cuestiones relacionadas con los expedientes de
regulacién de empleo para poder fomentar la actividad de los trabajadores en ellos
incluidos.

En relacién con la proteccién de las personas desempleadas se destaca la reposi-
cién del derecho a la prestacion por desempleo y se elimina el periodo de espera para
ser beneficiario del subsidio por desempleo.

Por tltimo, con el objetivo de fomentar el empleo se amplian las bonificaciones,
en el 2009, por la contratacién indefinida de trabajadores beneficiarios de las pres-
taciones por desempleo y se modifica la Ley 43/2006, de 29 de diciembre, para la
mejora del crecimiento y del empleo, para el impulso de los contratos a tiempos
parcial con el objetivo de ampliar las bonificaciones relacionadas con este tipo de
contratos.

Este R.D. fue el antecesor de la Ley 27/2009, de 30 de diciembre, de medidas urgen-
tes para el mantenimiento y el fomento del empleo y la proteccion de las personas desem-
pleadas®. En esta Ley ademdas de ampliar y desarrollar los criterios que previamente
se habfan establecido en el Real Decreto-ley 2/2009, de 6 de marzo, se afiade un
Capitulo IV en el que se establece un “Plan extraordinario de mantenimiento y
fomento del empleo de los trabajadores con discapacidad” ya que este es uno de los
colectivos sociales que, en momentos de crisis, tiene problemas para mantenerse e
incorporarse al mercado laboral.

¥ Boletin Oficial del Estado n® 57, 7 de marzo de 2009: 23276-23284
" Boletin Oficial del Estado, ntim. 315, de 31 de diciembre de 2009: 112018-112035.
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6) Real Decreto-ley 13/2009, de 26 de octubre, por el que se crea el Fondo Estatal
para el Empleo y la Sostenibilidad Local®. Dados los buenos resultados que, dentro del
marco del llamado Plan E, habfan dado el Fondo Estatal de Inversién Local y el
Fondo Estatal para la Dinamizacién de la Economia y el Empleo (creados en octubre
de 2008) a través de esta nueva normativa el Gobierno establece un nuevo fondo
destinado a inversiones, proyectos y actuaciones que contribuyan a la sostenibilidad
econdmica, social y ambiental en Espafia.

Este nuevo Fondo Estatal para el Empleo y la Sostenibilidad Local queda estableci-
do con una doble finalidad: por un lado, incrementar la inversién publica en el &mbito
local, a partir de principios del 2010, dando prioridad a los proyectos que consideren
cuestiones de desarrollo sostenible o que tengan por objeto facilitar el acceso electréni-
co de los ciudadanos a los servicios putblico; por otro, contribuir a la sostenibilidad
social mediante la financiacién de los gastos corrientes que ocasione la prestacién de
servicios educativos y servicios sociales de competencia municipal, especialmente, los
gastos derivados de los servicios de atencién a personas en situacién de dependencia.

7) Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el aiio
2010. Presupuestos Generales del Estado para el 2010*'. Estos Presupuestos se auto-
definen como austeros y sociales para salir de la crisis y fueron disefiados para dar
para dar respuesta a la crisis, incidiendo en tres aspectos fundamentales:

a) Mantenimiento y refuerzo de las redes de proteccién social y de estimulo de la
actividad econémica. Se mantienen y refuerzan las redes de proteccién social
(consolidando el sistema de dependencia, mejorando las pensiones, incremen-
tando la contribucién para el complemento de las pensiones minimas, etc.), se
dotan los recursos necesarios para cubrir el déficit del Servicio Piablico de
Empleo Estatal (SPEE) causado por el aumento del desempleo y se mantienen
determinadas medidas de estimulo de la actividad econémica como, por ejem-
plo, el Fondo Estatal para el Empleo y la Sostenibilidad Local.

b) Mantenimiento de los niveles de inversién piblica en infraestructuras, en
[+D++ivy en educacién. Esta es la base del cambio de modelo productivo y, por
tanto, es la apuesta de futuro de la economia espafiola.

¢) Saneamiento de las cuentas publicas con el objetivo de volver a los limites del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento, un déficit inferior al 3 % del PIB en 2013%.

» Boletin Oficial del Estado, ntim. 259, de 27 de octubre de 2009: 89724-89736.

2 Boletin Oficial del Estado, ndm. 309, de 24 de diciembre de 2009: 108804-109227.

“ El pasado 11.11.2009 la Comisién Europea concedié a Espafia un afio mas de margen para controlar el défi-
cit presupuestario remitiendo a 2013 la necesidad de reducirlo al 3% del PIB para el conjunto de las Administracio-
nes Publicas, o por debajo de este limite establecido por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Esta prérroga fue
concedida por los esfuerzos que se estaban realizando o que se prevefa realizar para contener el déficit y porque la
gravedad de la crisis econémica hacfa imposible cumplir con el plazo que se le habfa otorgado hace unos meses.
También se les concede prorrogas a Francia, Irlanda y Reino Unido, hasta 2013, 2014 y 2014-15, respectivamente.
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Para ello por una parte se contemplan modificaciones fiscales que afectan a
impuestos directos e indirectos vy, por otra parte, se revisan todas las partidas
de gasto vy, particularmente, se reducen de forma significativa las transferencias
y la inversién de reposicién y se moderan los gastos corrientes y los gastos de
personal.

Se pretende que sean unos presupuestos austeros y que inicien la senda de reduc-
cién del déficit aunque mantengan buena parte del impulso fiscal iniciado desde el
2008 ya que atn es necesario en el ano 2010. En este sentido, las medidas de impul-
so fiscal adoptadas para ayudar a familias y empresas a soportar la crisis se mantie-
nen; no obstante, también se recoge la necesidad de una revisién moderada y escalo-
nada en el tiempo de los impuestos para poder combinar el mantenimiento de una
politica fiscal expansiva con una mejora del saldo presupuestario para 2010.

En estos presupuestos se pone de manifiesto que, dada la crisis existente y la evo-
lucién de la economia espafiola, ademds de las medidas estipuladas en esta Ley eran
necesarias otras acciones de caracter estructural puestas en marcha o proyectadas
por el Gobierno (por ejemplo, las derivadas de la transposicién de la Directiva de
Servicios o el Proyecto de Ley de Economia Sostenible).

En relacién al Gasto Social, el Gobierno mantiene su compromiso con la protec-
cién social ya que la evolucion del desempleo estaba aumentando de forma automa-
tica los gastos destinados a esta partida” y, ademds, se hacia necesario mantener y
actualizar otras medidas de tipo social, e incluso, crear nuevas actuaciones. Este
planteamiento es el que justificaba medidas como: la ayuda de 420 euros para los
parados que hubieran agotado la prestacién por desempleo (el 80% del Indicador
Pdblico de Renta de Efectos Muiltiples (IPREM) mensual y con una duracién maxi-
ma 180 dias).; el aumento de la contribucién para el complemento de pensiones
minimas; la continuacién de la gradual aplicacién de la Ley de Dependencia o las
dotaciones para el Fondo Estatal de Inversién Local y el Fondo Estatal para el
Empleo y la Sostenibilidad Local (dotado en estos presupuestos con 5.000 millones
de euros).

Por tanto, en 2010 el Gobierno optaba por mantener el esfuerzo en politica social,
que llega a representar el 51,6 % del presupuesto de gastos consolidados (52,3%
incluyendo educacién), con un crecimiento del 3,9% respecto al periodo anterior.
Aunque los distintos Ministerios en su conjunto tenfan previsto realizar un esfuerzo
de reduccion del gasto en un 1,9%, en el contexto de austeridad apuntado, para el
2010 se mantenia el incremento de la dotacién a ciertas partidas que se consideraban
prioritarias, entre ellas las relacionadas con la politica social (véase tabla 7).

» En el 2009 el Estado tuvo que realizar una aportacién extraordinario de 16.898,05 millones de euros
como consecuencia del aumento del desempleo y en los Presupuestos para el 2010 se aportan 16.490,83 para
esta partida.
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Tabla 7. Prioridades de gasto social (evoluciéon 2009-2010). (En mil.de euros)

2009 2010 % A
Gasto Social 174.212 1 80.848 3,8
- Dependencia 1.159 1.581 36,5
- Complementos minimos 2.406 2.706 12,5
- Desempleo 19.616 30.975 57,9
- Pensiones 106.099 108.283 2,1
Educacién 2.988 3.092 3,5

Fuente: Informe Econémico- Financiero. Presupuestos Generales del Estado para 2010:120

En cuanto a la distribucién de estas dotaciones asignadas para mantener las poli-
ticas sociales y de empleo se pueden destacar:

a) Politica de atencién a las personas en situacion de desempleo. Se mantenia el
compromiso de garantizar el derecho de los trabajadores desempleados al
cobro de las prestaciones por desempleo y los derechos, con la reposicion de la
prestacién por desempleo, en caso de suspensién o extincién de un contrato
en el marco de un expediente de regulacién de empleo y la supresién del
periodo de espera para ser beneficiario del subsidio por desempleo. Teniendo
en cuenta que en el 2009 se tuvo que establecer un suplemento de crédito
para poder afrontar la cobertura del mayor gasto de desempleo que se produ-
jo*, en los Presupuestos para el 2010 los créditos destinados al pago de presta-
ciones por desempleo alcanzan 30.612,42 millones de euros, lo que supone un
incremento del 58,7% respecto a lo inicialmente presupuestado para el 2009.
Estos Presupuestos también dedicaban una especial atencién a las politicas
activas de empleo, dotadas 7.750,67 millones de euros en 2010, un 2,2% mas
que en 2009. De esta cantidad, 4.783,25 millones de euros corresponden a
actuaciones de insercién e incentivacién de la contratacién y 2.852,25 millo-
nes de actuaciones de caricter formativo. Es mas, el Ejecutivo prorroga hasta
el 31 de diciembre de 2011 la contratacién de los 1.500 orientadores contrata-
dos para reforzar la red de las oficinas de empleo.

b) Pensiones. Para el pago de pensiones, manteniendo el esfuerzo realizado en los
afios anteriores para mejorar las pensiones minimas y las del Seguro Obligato-
rio de Vejez e Invalidez, en este Presupuesto se establece una dotacién de
108.282,71 millones de euros, un 2,1% mas que en 2009. Ademas, estaba pre-
visto que las pensiones contributivas y no contributivas, se revalorizarfan un

1%.

“ Real Decreto-Ley 8/2009, de 12 de junio, y el Real Decreto-Ley 10/2009, de 13 de agosto
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c) Dependencia. Para favorecer la ejecucion de la Ley de Dependencia, siguiendo
la tendencia de los Gltimos afios, se establece una dotacién de 1.581,07 millo-
nes de euros lo que suponfa un aumento del 36,5% % respecto a la dotacién
inicial de 2009. Este incremento se justificaba por las dotaciones excepcionales
que durante 2009 se tuvieron que realizar en relacién con este gasto para
poder alcanzar, de forma mas adecuada, los objetivos que se habfa propuesto el
Gobierno®.

e) Acceso a la Vivienda. Aunque se mantienen las ayudas de renta basica de
emancipacion (para facilitar el acceso de los jovenes a la vivienda) y los pro-
gramas de rehabilitacién y eficiencia energética establecidos en el Plan Estatal
de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012%, la dotacién en los Presupuestos del
2010 eran de 1.498,06 millones de euros lo que representaba una disminucién
del 7,3% respecto a 2009.

Ademass, el Plan Estatal refuerza notablemente las actuaciones en materia de
rehabilitacién de barrios y dreas urbanas, asi como las destinadas a mejorar la
eficiencia energética del parque de viviendas.

Dentro de la politica de promocién del alquiler, destaca la renta bésica de
emancipacion, cuyo objetivo es dinamizar el mercado de arrendamientos y
contribuir a facilitar a los jévenes el acceso a una vivienda digna en régimen
de alquiler, fomentando asi una méis temprana emancipacién y una mayor
movilidad laboral.

f) Otros gastos sociales. Se mantienen, con una dotacién de poco méas de 78,07
millones de euros, las medidas para Ia promocién de la igualdad y la lucha con-
tra la violencia de género.

Por dltimo, se destacaba la importancia que tiene fomentar la educacién para
poder establecer un modelo de economia sostenible basado en el conocimiento por
lo que, pese a que esta es competencia de las CCAA, el Estado establece una dota-
cién de 104,51 millones de euros en el 2010 para impulsar el cambio y moderniza-
cién del sistema universitario espafiol con el objetivo de promover la internacionali-
zacién y las excelencias docente y cientifica para situar nuestras mejores universida-
des entre las més punteras de Europa®; ademds, mantiene las ayudas para fomentar

# En 2009 el Fondo Especial del Estado para la Dinamizacién de la Economia y el Empleo transfirié a las
Comunidades Auténomas, de forma excepcional, 400 millones euros para la promocion de los servicios de aten-
ci6n a la dependencia. Ademas, de acuerdo con los niveles de proteccion establecidos, la Administracion Gene-
ral del Estado asumi6 integramente el coste derivado del nivel minimo. Estas actuaciones se han dotado adicio-
nalmente durante 2009 con otros 400 millones de euros mediante el Real Decreto-Ley 8/2009, de 12 de junio.

% Boletin Oficial del Estado, ntim. 309, de 24 de diciembre de 2008: 51909-51937.

" Dos medidas claramente destinadas a potenciar esto son: el Programa Campus de Excelencia Internacio-
nal (CEI"s), dotado con 90,5 millones de euros; el esfuerzo para que todas las ensefianzas universitarias espafio-
las puedan seguir adaptdndose al Espacio Europeo de Educacién Superior (EEES) e incrementar el ndmero de
grados universitarios vy, el Programa de Préstamos Renta Universidad, dotado con 100 millones de euros, para
facilitar el acceso de los estudiantes con menores recursos a los mésteres de especializacién universitaria.
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la gratuidad de la educacién del segundo ciclo de educacién infantil, las becas a los
estudiantes de menores rentas, los programas de apoyo y refuerzo en centros de pri-
maria y secundaria, las becas de movilidad internacional y, por dltimo, establece
medidas para fomentar la educacion infantil entre 0-3 afios (Plan Educa3, el cual
también favorece la incorporacién de Ia mujer al mercado laboral) y la innovacién y
modernizacion de los sistemas de ensefianza (Programa Escuela 2.0).

Pese a las buenas intenciones establecidas por el Estado en esta Ley de Presupuestos
para 2010 la viabilidad del mismo pronto se pone en entredicho dada la evolucién eco-
némica que se estaba produciendo a lo largo del afio 2009, la inestabilidad que se habia
generado por la falta de medidas contundentes para corregir algunos desequilibrios eco-
némicos (a lo largo del 2009 se habfan aprobado diversas medidas pero de caricter exce-
sivamente parcial), la inestabilidad existente en los mercados y una situaciéon econémica
en la que no se lograba contener el desempleo” y el déficit publico, los cuales alcanzaban
ya unos niveles inadecuados para cumplir los compromisos europeos que tiene Espafia.

8) Proyecto de Ley de Economia Sostenible aprobado en el Consejo de Ministros del 19
de marzo del 2010%. Si bien el Gobierno ya habfa aprobado, en un Consejo de Minis-
tros de 27 de noviembre de 2009, la Estrategia para una Economia Sostenible, con el
claro objetivo de intentar recuperar la economia espafiola acelerando el proceso de
renovacién del modelo productivo, pese a los avances que se estaban intentando
hacer se consider6 fundamental presentar este Proyecto de Ley de Economia Sostenible
a la vez que se continuaban con las negociaciones para reformar el mercado laboral®,
el Pacto de Toledo, la educacion® o el sistema financiero.

El objetivo de esta Ley es reforzar los elementos mas sélidos y estables del modelo
productivo espafiol fomentando el avance de nuevas actividades que ofrezcan una
mayor estabilidad en cuanto a la generacién y mantenimiento del empleo. En esta
normativa se incluyen diversas medidas dirigidas a mejorar la competitividad, la
innovacién y la formacion; fomentar cuestiones medioambientales que exijan una
gestién racional de los medios naturales y que permitan favorecer nuevas actividades
y empleos y que, ademds, promuevas y garanticen la igualdad de oportunidades y
una mayor cohesién social.

Pese a lo que se habfa avanzado, las circunstancias reales existentes en la econo-
mia espafiola han complicado considerablemente la situacién vy, de hecho, ha gene-

% Como ya se ha apuntado, en 2008 la tasa de paro era del 11,3% de la poblacién activa, a finales del 2009
se alcanzaba el 18,83% vy en el primer trimestre del 2010 la cifra llega al 20,05%. Dadas las prestaciones de
desempleo ya establecidas, este aumento en la tasa de paro generd un aumento automético del gasto asociado
al desempleo.

# Véase http://www.meh.es

*® Véase Dialogo Social sobre actuaciones en el Mercado de Trabajo, 12-4-2010 en
http://www.tt.mtin.es/eu2010/

' Véase Documento sobre Revision del Pacto de Toledo, 29-1-2010 en http://imsersomayores.csic.es

2 Véase Pacto social y Politico por la Educacién, 22 de abril 2010, http://www.educacion.es.
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rado una importante marcha atrds en los objetivos perseguidos en cuanto a gasto
social.

En abril del 2010, la situacién del mercado de trabajo, la negativa evolucién del
déficit puablico y el coste de la Deuda Publica en el exterior ha puesto de manifiesto
la verdadera situacién de crisis que esta sufriendo Espafia. La situacién es considera-
blemente peor que la que tienen otros pafses europeos y ha puesto claramente en
peligro las medidas de gastos social que, hasta ese momento, se habfan defendido y
que todavia son muy necesarias para un colectivo importante de la sociedad ya que
pueden paliar, en gran medida, los problemas sociales que se crean en una situacién
de crisis.

9) Real Decreto Ley por el que se adoptan medidas extraordinarias para la reduccion
del déficit puiblico. Justo al cierre de este trabajo, el Consejo de Ministros aprobé (20
de mayo de 2010) un Real Decreto Ley y tres acuerdos de medidas de ajuste fiscal
para recuperar la solvencia de las finanzas putblicas, anunciadas una semana antes en
el Parlamento por el presidente del Gobierno, respondiendo asf a algunos de los fac-
tores que se han sefialado a lo largo del presente articulo, a las exigencias realizadas
desde la Unién Europea con el objetivo de estabilizar la situacién en la Unién Eco-
némica y Monetaria y a los propios mercados financieros.

Dicho plan, en el que existen medidas similares a los que han anunciado otros
paises de nuestro entorno y al que algunos califican ya como el ajuste mas drastico
de la democracia, pretende reducir el déficit ptblico en un 5% en dos afios (desde el
11,2% del PIB en que cerré 2009 hasta el 6% en 2011), con un recorte en el gasto
publico en 5.250 millones de euros adicionales este mismo afio y en otros 10.000
millones mas en 2011. Se modifica, por tanto, la senda de reduccién del déficit con-
junto del sector publico, concentrando casi dos terceras partes del ajuste entre 2010
y 2011 y dejando para los dos tltimos afios del programa apenas un tercio de la con-
solidacién total, de modo que ahora quedarfa establecida en 9,3 por 100 en 2010; 6
por 100 en 2011; 4,4 por 100 en 2012; y 3 por 100 en 2013.

Tabla 8. Senda de reduccion del Déficit Publico hasta el 3% del PIB en 2013
(para cumplir con el Pacto de Estabilidad y Crecimiento)

Antes de este R. Decreto Después del R. Decreto
2009 11,2% 11,2%
2010 9,8% 9,3%
2011 7,5% 6%
2012 5,3% 4,4%
2013 3% 3%

Fuente: Referencia del Consejo de Ministros (www.la-moncloa.es, consulta 23.05.2010)
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El citado Real Decreto y los tres acuerdos aprobados por el Consejo de Ministros
de 20 de mayo de 2010, adoptan las siguientes medidas, muchas de las cuales tienen
clara incidencia directa o indirecta a nivel social:

* Reduccién de un 5 por 100 de los salarios piblicos.

Reduccién media del 5 por 100 en términos anuales de los salarios de los empleados publicos,
que se aplicard con criterios de progresividad para minimizar sus efectos sobre los salarios més
bajos. Afectard al personal de todas las Administraciones Ptblicas. El ahorro que supone esta
medida para la Administraciéon General del Estado se cuantifica en 535 millones de euros en 2010
y en 1.035 millones en 2011. Para las Administraciones Territoriales se estima un ahorro de 1.765
millones en 2010 y 3.465 millones, en 2011.

* Suspension de la revalorizacién de las pensiones en 2011.

Se suspende excepcionalmente la revalorizacién de las pensiones durante el afio 2011, con la
excepcién de las prestaciones més bajas del sistema. En 2010, las pensiones mantendran su poder adqui-
sitivo, procediéndose a su revalorizacién en los términos que establece la ley en el caso de que el IPC de
noviembre supere la subida prevista del 1 por 100. Esta medida aportard 1.400 millones de euros al ajus-

te en el régimen de Seguridad Social y otros 130 millones en el de Clases Pasivas del Estado.

* Suspension del régimen transitorio de la jubilacién parcial.

Se adelanta la eliminacién del régimen transitorio de jubilacién parcial previsto en la Ley de
Medidas en Materia de Seguridad Social, cuya suspensién estaba prevista para el 1 de enero de
2013 y que preveifa unos requisitos menores en el acceso a la jubilacién parcial hasta esa fecha. Asi,
para acceder a la jubilacién parcial habrd que tener un minimo de 61 afos, haber cotizado un
minimo de treinta afios y haber trabajado un minimo de seis afios en la tGltima empresa. La reduc-

ci6n en el ndmero de pensiones que se derivard de esta medida supondra un ahorro de 400 millo-

nes de euros (250 en 2010y 150 en 2011).

* Eliminacién de la retroactividad en prestaciones por dependencia.

A partir del préximo 1 de junio, se fijard un tiempo maximo de seis meses para la resolucién de
las solicitudes sobre el reconocimiento de la situacién de dependencia y la prestacién a recibir. Esta
medida permitira eliminar retrasos en la recepcién de los servicios y prestaciones por parte de los
beneficiarios y aportard una mayor eficacia en el gasto pdblico, ya que eliminard la cuenta por
pagos derivados de la aplicacién del principio de retroactividad cuando este reconocimiento se
retrasaba. El Real Decreto Ley establece, asimismo, la posibilidad de aplazar hasta un maximo de
cinco afios el pago de los derechos de retroactividad generados hasta ahora. La aplicacién de esta
medida originara un ahorro de 300 millones de euros en 2011, de los que 200 millones correspon-

deran al Estado y 100 millones a las Administraciones Territoriales.

* Eliminacién del “cheque-bebé”.

A partir del 1 de enero de 2011, se suprime la deduccién de 2.500 euros por nacimiento y
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adopcién en el IRPE, también conocida como “cheque-bebé”, asi como la prestacién econdémica de
pago tnico de la Seguridad Social por nacimiento y adopcién que se establecié simultdneamente.

El ahorro estimado por la supresién de este régimen sera de 1.250 millones de euros.

* Recorte del gasto farmacéutico.

Se establece un descuento obligatorio del 7,5 por 100 al Sistema Nacional de Salud en las ven-
tas de los medicamentos excluidos del sistema de precios de referencia, una rebaja en los precios de
los productos sanitarios del 7,5 por 100 general y del 20 por 100 en los absorbentes, y la adecua-
cién del nimero de unidades de los envases de medicamentos a la duracién estandarizada de los
tratamientos, asi como la dispensacién de medicamentos en unidosis. El Gobierno estima el ahorro

total de estas medidas en 1.300 millones de euros (275 ya en el 2010).

* Acuerdo de no disponibilidad y plan de revisién.

El Consejo de Ministros también ha aprobado un acuerdo que concreta, por una parte, la no
disponibilidad de créditos por valor de 2.425 millones de euros dentro de los Presupuestos Genera-
les del Estado de 2010 para dar cumplimiento al ajuste adicional aprobado y, por otra, el Plan de
Revisién del Gasto del Estado para el periodo 2011-2013, que prevé un recorte de 2,4 puntos del
PIB del gasto publico. El acuerdo por el que se declara la no disponibilidad de créditos por 2.425
millones en los Presupuestos de 2010 instrumenta el recorte adicional de gasto pablico, que se
corresponde a una reduccién de 2.125 millones de euros en inversiones y de 300 millones en Ayu-
da Oficial al Desarrollo.

El Plan de Revisién del Gasto 2011-2013 concreta la estrategia que seguira la Administracién
del Estado para, junto a las medidas adoptadas para 2010 tanto en los Presupuestos como en el
Plan de Accién Inmediata y en el Real Decreto Ley aprobado el 20.05.2010, reducir el déficit del
Estado desde el 6 por 100 del PIB previsto para este afio hasta el 2,1 por 100 fijado como objetivo
para 2013 dentro de la Actualizacién del Programa de Estabilidad y Crecimiento.

El Gobierno sefiala que por el lado del gasto son tres los factores esenciales que contribuiran a
este ajuste: la retirada de las medidas transitorias, el menor gasto por prestaciones por desempleo,
como consecuencia de un escenario de progresiva recuperacién econémica, y, por tGltimo, las medi-

das de ajuste que el Gobierno va a aplicar en los préximos tres ejercicios. Son las siguientes:

— Congelacién de las retribuciones del personal al servicio del sector pablico estatal durante
2011, tras la rebaja del 5 por 100 prevista para 2010.

— Aplicacién de la tasa de reposicién del 10 por 100 en las ofertas de empleo ptblico durante
2011, 2012y 2013

—Reduccién en un 15 por 100, en términos nominales, en los gastos en bienes corrientes y servicios

— Aplicacién de acuerdos de no disponibilidad a la inversiones de infraestructuras en 2010 y
2011, y ajuste a las necesidades de consolidacién en los dos ejercicios siguientes. Reduccién
en un 25 por 100 del resto de inversiones en el periodo 2011-2013.

—Reduccién en quinientos millones de la Ayuda Oficial al Desarrollo en 2011, adicionales a

los trescientos millones recortados en 2010.
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— Reduccién de otros gastos de la Administraciéon General del Estado en el volumen necesario

para hacerlos compatibles con los objetivos de estabilidad acordados.

* Modificacién de los acuerdos marco con Comunidades Auténomas y Entidades
Locales.

La Actualizacién del Programa de Estabilidad y Crecimiento remitido a Bruselas el pasado mes
de enero ya establecia que, para dar mayor eficacia y alcance al Plan de Austeridad previsto en el
marco de la Administracién General del Estado, se suscribieran sendos acuerdos marco con las
CCAA y las CCLL para implicar a las administraciones territoriales, que gestionan mas de dos ter-
ceras partes del gasto pablico, en el objetivo de consolidacién fiscal para 2013. Acuerdos que fue-
ron suscritos hace unas semanas, formalizando asf su compromiso con la senda de reduccion del
déficit establecida en el Programa de Estabilidad y Crecimiento.

En linea con el ajuste de gasto para la Administraciéon General del Estado, el Consejo de
Ministros ha aprobado, paralelamente, nuevas propuestas para modificar estos acuerdos marco
aprobados, con el objetivo de obtener un ahorro adicional de 1.200 millones de euros en los gastos
de las administraciones territoriales en 2011, de los cuales 1.000 millones se asignarfan a las
CCAA y 200 millones a las entidades locales.

Esta nueva propuesta reforzara la condicionalidad para autorizar las operaciones de endeuda-
miento de las CCAA que supongan un incremento de la deuda ptblica. En el 4mbito de las Enti-
dades Locales, se mejorara el control econémico financiero y se aplazardn las operaciones de

endeudamiento a largo plazo hasta 2012.

Estas medidas si bien reduciran el déficit pablico, también frenarin el crecimien-
to econémico”, lo que dificultard todavia més abordar, en los proximos ejercicios, el
gran problema socio-econémico de nuestro pais: el paro. Tampoco favorece la
demanda interna privada, pues ademéas de los parados, los funcionarios y jubilados,
afectados por este ajuste, probablemente van a moderar aun més su consumo.

Asimismo, parece que estas medidas de recorte del gasto van a ir acompafiadas
con nuevas subidas impositivas (temporales), anunciadas sin concretar ni la forma ni
la fecha por el propio Gobierno, que afectarfan a las rentas o patrimonios més eleva-

dos.

VI. Conclusiones

Cuando una crisis econémica disminuye el lado de la demanda (consumo e
inversién) y, ademas, el sector productivo tiene dificultades para adaptarse a las nue-
vas circunstancias de los mercados (mas competencia internacional, una estructura
productiva basada esencialmente en pymes, produccién excesivamente concentrada

¥ Tras este Real Decreto, el propio Gobierno ha modificado sus previsiones de crecimiento para 2011 redu-
ciendo sus expectativas en medio punto porcentual (de 1,8% a 1,3% en la tasa de crecimiento).
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en algunos sectores, etc.) los riesgos de desempleo y de disminuciones de la renta
personal de los individuos son muy altos, lo que afecta claramente a la cohesién
social en los pafses.

La mayor parte del gasto publico en los paises de nuestro entorno es gasto social.
A él cabe atribuir importantes logros: reduccién de los niveles de pobreza, redistribu-
cién de la renta y riqueza a lo largo del ciclo vital, reduccién del riesgo soportado por
la sociedad en relaciéon a las inestabilidades del mercado, acceso a servicios basicos
para la cohesion social, acumulacién de capital humano, integracién de individuos
marginados o excluidos, etc.

Espafia ha intentado durante afios intentar cubrir las necesidades sociales que se
estaban produciendo pero, si no se aplican adecuadamente las medidas complemen-
tarias que permitan solucionar las causas que originan el problema ni se valora
correctamente el coste econdmico que esto conlleva, existe el riesgo de llegar a una
situacién de excesivo endeudamiento piblico que, en funcién de la forma de finan-
ciarlo y de los compromisos internacionales que se tengan, puede acabar con los
avances sociales aplicados.

La necesidad de mantener unos niveles de demanda minimos cuando una perso-
na estd en paro o jubilada y la obligacién que tiene un Estado de Bienestar de facili-
tar el acceso a derechos fundamentales como la vivienda, la salud o la educacién,
hacen que el mantenimiento y buena gestién de los gastos sociales sean una cuestion
fundamental en momentos de crisis ya que, precisamente en esos instantes, es cuan-
do los ciudadanos menos favorecidos pueden ser los més perjudicados y corren
mayor riesgo de entrar en una situacién de exclusién social lo que provocarfa una
pérdida de capital humano y social que pondria en riesgo lograr un desarrollo econd-
mico sostenible compatible con un adecuado nivel de cohesién social.

A la vista de las dltimas medidas adoptadas, una parte importante de los gastos
sociales que se han desarrollado en los tdltimos afios se van a ver profundamente
afectados como consecuencia de la situacion existente. Nadie escapa a las tensiones
que esta cuestién ha generado en la sociedad espafiola ya que la gran pregunta que
todos nos planteamos es (realmente es ésta la solucién a la situacién de la economia
espafola?

Con independencia de las razones ideolégicas o politicas que pueden
condicionar la respuesta que se dé a esta pregunta resulta conveniente considerar,
desde el punto de vista socioeconémico, una serie de factores:

— La fuerte cafda del PIB, desde que se inici6 la crisis, ha generado un considera-
ble incremento del desempleo que ha afectado gravemente al mercado de tra-
bajo espafiol. Es fundamental crear un nivel de empleo capaz de reducir las
tasas de paro sin que ello conlleve una pérdida de capacidad econémica de las
personas que se encuentran en esta situacién. La reforma del mercado laboral
con el consenso de sindicatos y patronal es un factor clave para generar un rit-
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mo mas adecuado de generacién de empleo y, con ello, fomentar que disminuya
paulatinamente el gasto en desempleo. Ademas, hay que incentivar la reincor-
poracién de los trabajadores parados al mercado laboral mediante formacion,
adecuada canalizacién de la informacién y mejor control sobre las posible situa-
ciones de fraude que se estén produciendo. Por dltimo, se debe de aplicar de
forma clara toda la regulacion existente con respecto a los ERE.

—Hay que revisar el sistema de pensiones existente y valorar adecuadamente
qué factores son los que estdn aumentando este gasto: cambios en la pirdmide
poblacional, jubilaciones anticipadas, etc.

— Se deberfa replantear la estructura del gasto publico analizando qué partidas
pueden ser reducidas y en qué medida. El anilisis de los Presupuestos Genera-
les del Estado pone de manifiesto que algunas de las partidas no sociales podri-
an reducirse y, con ello, la disminucién del gasto social podria ser menor.

—Si lo que ha provocado este paso atrds en el gasto social es la necesidad de
reducir el déficit puablico, al igual que se puede recortar el gasto para corregir
dicha situacién se pueden utilizar los impuestos directos ya que una adecuada
estructura en sus escalas, en las bonificaciones y deducciones que incluyen,
pueden hacer compatible una mayor cohesién social con la necesidad de una
mayor recaudacién para subsanar la grave situacién de déficit piblico.

—Resulta necesario que la adopcién de medidas de austeridad, con incidencia
social, sean justas y asi sean percibidas por los ciudadanos. El reparto del sacrifi-
cio exigido a los ciudadanos debe ser equitativo pues en caso contrario, las medi-
das serfan ineficientes y generarian o incrementarfan los problemas sociales.

— Es imprescindible acompafiar la adopcién de medidas de austeridad con una
mayor y mejor informacién a los ciudadanos, lo que incrementarfa la compren-
sién y aceptacion de las mismas y, por tanto, su eficacia.

— Por dltimo, es fundamental que no se continden realizando gastos que conlle-
ven un coste financiero excesivo ya que éste es autogenerador de déficit y aca-
ba acaparando recursos que se podrian destinar a cuestiones sociales.
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