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RESUMEN.

Tanto el cumplimiento de los dos criterios de convergencia fiscal que se incluyeron en el
Tratado de Maastricht como los requerimientos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento han
obligado a los gobiernos nacionales de los paises miembros a adoptar una serie de medidas
de ajuste, tanto por el lado de los gastos publicos como por el de los ingresos.En este trabajo
se analiza cual ha sido la evolucion experimentada por las cuentas publicas de los Estados
miembros en las ultimas tres décadas, atendiendo a los motivos que justifican esa evolucion,
y prestando especial atencion a lo ocurrido a partir del afio 1993, momento en el que se inicia
el proceso de creacion de la Unidon Monetaria, con el objetivo de destacar cuéles son los
cambios producidos por dicho proceso.

1. INTRODUCCION.

El proceso de integracién econdmica y monetaria que se estd llevando a cabo en la Union
Europea (UE) ha tenido, tiene y tendrd importantes repercusiones en las finanzas publicas de
los Estados miembros. Asi, el cumplimiento de los dos criterios de convergencia fiscal que
se incluyeron en el Tratado de Maastricht primero, y los requerimientos del PEC después,
han obligado a los gobiernos nacionales de los paises miembros a adoptar una serie de
medidas concretas, tanto por el lado de los gastos publicos como por el de los ingresos.

Asi, hasta hace poco, la mayoria de los estudios realizados a nivel de la UE se centraban en
la cuantia del gasto publico y no tanto en su composicion. Sin embargo, las restricciones
presupuestarias que existen actualmente hacen que cada vez adquiera una mayor importancia
en qué se gasta. Y asi, el Consejo Europeo de Lisboa, de Marzo de 2000, concluy6 que habia
que buscar una composicion adecuada del gasto publico, de manera que se destinasen los
recursos a politicas que mejoren el empleo y el crecimiento potencial de la economia
(inversion publica, proyectos de I+D, educacion, politicas activas del mercado de trabajo...).

También desde el punto de vista de los ingresos, en el afio 2001, se establecieron como
objetivos prioritarios de la politica fiscal europea los siguientes:

-fomentar el empleo, reduciendo la elevada carga fiscal que recae sobre el factor trabajo

-garantizar la estabilidad de los ingresos fiscales, puesta en peligro por la desfiscalizacion del
capital que se ha producido en los ultimos afios, y evitar que se produzca una pérdida
inaceptable de ingresos por medio del arbitraje, la evasion o el fraude fiscal

-y garantizar el buen funcionamiento del Mercado Interior, lo que implica eliminar los
obstaculos fiscales existentes, que impiden el ejercicio de las cuatro libertades basicas (libre
circulacion de personas, mercancias y capitales y libre prestacion de servicios).

En este trabajo se analiza cudl ha sido la evolucidon experimentada por las cuentas publicas
de los Estados miembros en las tltimas tres décadas, atendiendo a los motivos que justifican
esa evolucion, y prestando especial atencion a lo ocurrido a partir del afio 1993 con el
objetivo de destacar los cambios que se han producido fruto de la Uniéon Monetaria. Para
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ello, el trabajo se estructura en tres partes claramente diferenciadas. En una primera, se
aporta una vision general del comportamiento mantenido por los saldos presupuestarios de
los Estados miembros desde el afio 1970 hasta el momento actual. Y en las dos siguientes se
analizan, de forma mas detallada y por separado, los dos grandes componentes que lo
determinan. Asi, el segundo epigrafe se dedica al estudio del gasto publico, mientras que el
tercero se centra en el lado de los ingresos. El trabajo se cierra con una serie de conclusiones
generales que se han extraido del estudio realizado.

2. EL DEFICIT PUBLICO EN LOS ESTADOS MIEMBROS DE LA
UNION EUROPEA.

2.1.- La evolucion de los saldos presupuestarios en los paises europeos.

En los ultimos treinta afios se ha producido un deterioro fuerte y generalizado de las finanzas
publicas europeas. Asi en el ano 70, salvo en Bélgica (-2,1%), Irlanda (-3,9%), Italia (-3,3%)
y Holanda (-1,5%), el resto de Estados miembros presentaban superavit. Se puede destacar el
caso de Suecia (4,3%), Finlandia (4,2%), Portugal (2,9%), Luxemburgo (2,8%) y Reino
Unido (2,6%) por ser los paises que mostraban unas finanzas mas saneadas. Sin embargo,
salvo dos Estados, Luxemburgo y Finlandia, el resto han experimentado una evolucion
negativa de su saldo presupuestario en estas décadas, llegando en algunos casos a alcanzar
niveles de déficit por encima de 10 o 12 puntos del PIB.

Desde un punto de vista global, podemos afirmar que las finanzas de los gobiernos europeos
empezaron ya a deteriorarse en la década de los 70 y primeros afios de los 80, pasando de un
superavit de 0,5% del PIB en 1970 a un déficit del 4,1% en 1975 y del 5,0% en 1982. A
partir de este afo, y pese a que los presupuestos europeos se mantienen en general
deficitarios, se observa un periodo de ligera contencion del déficit, que se extiende hasta el
afio 1988, momento a partir del cual se vuelve a producir un empeoramiento significativo de
los saldos presupuestarios, alcanzandose el nivel maximo de déficit en 1993 (6% PIB). A
partir de este afio, y motivado en gran parte por la necesidad de alcanzar un déficit publico
inferior a 3 puntos del PIB para cumplir con los criterios de convergencia establecidos en
Maastricht, se observa una reduccion del déficit que, con caracter general, se situa por
debajo del nivel de convergencia a partir del afio 1997. Cabe destacar, ademas, que salvo en
el afio 2000, en el que la UE alcanzé un superavit de 1% del PIB, en el resto de afios las
finanzas publicas europeas se han mantenido con saldo negativo.

Tabla n° 1: Las finanzas publicas en la UE (como % del PIB)

UE-15 saldo ingresos gastos Deuda
1970 0.5 36.5 36.0

1975 -4.1 39.1 43.3

1980 -3.4 42.2 45.6 37.8
1985 -4.5 44.8 49.3 52.9
1995 -5.1 46.1 51.2 70.6
1996 -4.2 46.8 51.0 72.5
1997 -2.4 46.9 49.3 70.9
1998 -1.7 46.6 48.3 68.8
1999 -0.7 47.0 47.7 67.8
2000 1.0 46.7 45.7 64.0
2001 -1.0 46.2 47.2 63.2
2002 -2.0 45.5 47.5 62.6
2003 -2.6 45.8 48.4 64.1

Fuente: COMISION EUROPEA (2002a, 2003d y 2004)
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A la hora de analizar como ha evolucionado el déficit ptblico en los Estados miembros, en
las ultimas tres décadas, podemos agrupar los paises en cuatro grandes bloques:

- Un primer bloque estaria integrado por Luxemburgo y Finlandia. Estos paises se
caracterizan por haber mantenido, de forma generalizada, unas finanzas saneadas en este
N
periodo .

- Un segundo bloque, compuesto por Francia y Alemania, que se caracterizan por
mantener de forma generalizada durante el periodo analizado, un déficit publico por debajo
del 3%, y por haber experimentado en los tres Gltimos afios un empeoramiento significativo
de sus saldos presupuestarios, que les ha llevado a superar dicho limite en los afios 2002 y
2003. Asi, el déficit publico de estos paises solo ha superado el limite previsto en Maastricht
y en el PEC, ademas de en los afios 2002 y 2003, en el periodo 1992-1996 en el caso francés,
y en los afios 1975, 1981, 1995 y 1996 en el aleman.

- Un tercer bloque estaria integrado por aquellos paises que de forma permanente han
mantenido déficits por encima del 3%, alcanzando s6lo en momentos puntuales niveles un
poco mas altos, en ninglin caso superiores al 7% del PIB. En este grupo estarian incluidos
Espafia, Holanda, Austria y Reino Unido’.

- 'Y un cuarto bloque estaria compuesto por aquellos Estados cuyos déficits publicos han
alcanzado niveles muy elevados en los ultimos treinta afios, y ademas, estos niveles altos,
lejos de ser algo excepcional, es una constante que se ha mantenido durante afios. Es el caso
de Bélgica, Grecia, Irlanda, Italia y Portugal’.

Como se ha destacado anteriormente, es a partir del afio 1994 cuando se observa de forma
generalizada que los gobiernos de los Estados miembros realizan un claro esfuerzo por
controlar sus finanzas publicas e intentar situar sus déficits por debajo del nivel del 3%.
Habian conseguido ya este objetivo en el ano 1993 Dinamarca, Irlanda y Luxemburgo. Tres
afios después lo alcanzaron Holanda, Finlandia y Suecia. Sin embargo, no es hasta el afio

' Luxemburgo ha mantenido un superavit presupuestario durante 30 de los wltimos 34 afios (1970-2003),
habiéndose corregido ademas de una manera rapida los déficits alcanzados con caracter puntual en los afios
1980, 1981 y 1982 (en 2004 el déficit se sitiia en el 0,1%). El segundo de los casos, Finlandia, ha mantenido
también unas finanzas bastante saneadas durante el periodo analizado, salvo en los afios 1991 a 1997 en los que
incurrio en déficits publicos, que llegaron incluso a alcanzar niveles elevados (5,5% en 1992, 7,2% en 1993 y
5,7% en 1994).

% Espafia se ha caracterizado por mantener durante los periodos 1982-1986 y 1993-1996 un déficit un poco mas
alto, entorno al 5%-6% del PIB, si bien el nivel maximo alcanzado fue del 6,7% en 1993. Por su parte Holanda
presentd durante el periodo 1980-1995 un déficit por encima del 4% del PIB, siendo el importe maximo del
6,2% en 1982. El Reino Unido mantuvo durante el periodo 1973-1981 unos niveles de déficit ligeramente por
encima del 4%. Sin embargo, éste alcanzo6 niveles mas elevados (con un déficit medio de 6,7% PIB) entre 1992
y 1995. Y por tltimo, Austria, que pese a tener un saldo presupuestario negativo a partir del afo 1974, éste ha
permanecido en niveles bajos, salvo en momentos puntuales (1976, 1983, 1986 y 1987) cuando se situd por
encima del 4%, y durante los afios 1993 a 1996, cuando mantuvo de forma continuada déficits mas elevados y
llegando a alcanzar su nivel maximo en 1995 (5,2%).

? Bélgica alcanzo6 su nivel maximo de déficit en 1981 (15,7% del PIB); éste estuvo ademas por encima del 10%
durante el periodo 1981-1986. Ese mismo maximo se produjo en Grecia en 1990, que mantuvo un déficit por
encima del 11% durante los afios 1988 a 1993. Por su parte, Irlanda experimentd déficits muy elevados en el
periodo 1974-1987, siendo el valor maximo alcanzado del 12,6% (en 1982). Un déficit similar obtuvo Italia
(12,7% del PIB) unos afios mas tarde (1985). El presupuesto italiano ha experimentado durante un periodo muy
amplio (1972-1996) fuertes niveles de déficit. En el afio 1997, sin embargo, se produce una reduccion drastica
de éste, consiguiendo situarse en ese afo por debajo del nivel del 3%. Y por ultimo, Portugal cuyo déficit
publico alcanza su nivel maximo (9,1%) en 1981 y 1985. Este pais se caracteriza ademas por mantener de
manera permanente su déficit publico muy por encima de los niveles establecidos para acceder a la tercera fase
de la UEM. Portugal consiguié cumplir este requisito en el aflo 1999, si bien dos afios después, en 2001, su
déficit se increment6 considerablemente hasta situarse en el 4,4% del PIB.
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1997, y después del esfuerzo presupuestario especial realizado a partir del afio 1996 por los
Estados miembros, cuando la mayoria de paises consiguen dicho objetivo. Bélgica,
Alemania, Francia, Irlanda, Austria y Reino Unido situaron su déficit por debajo del 3% en
1997, mientras que Grecia y Espana lo hicieron en 1998 y Portugal en 1999.

No obstante, y pese a que en las tltimas tres décadas las finanzas publicas de los gobiernos
europeos se han caracterizado por ser marcadamente deficitarias, algunos paises han
conseguido ya transformarlas en superavitarias; son los casos de Dinamarca e Irlanda (en
1997); Finlandia, Suecia y Reino Unido (en 1998), Holanda (en 1999), Bélgica (en 2000) y
Espana (en el 2002), al margen por supuesto de Luxemburgo, que mantiene un saldo
positivo desde el afio 1983*.

Por ultimo debemos llamar la atencidon también sobre otro hecho destacable en nuestra
opinién. En los tres Gltimos afos para los que disponemos de datos homogéneos, 2001, 2002
y 2003, y salvo en Espana, que ha mejorado su saldo presupuestario, en el resto de Estados
miembros se ha vuelto a producir un empeoramiento de dichos saldos”.

2.2.- La evolucion del gasto publico en la UE.

La evolucion experimentada por los saldos presupuestarios de los Estados miembros en las
ultimas décadas tiene su origen basicamente en el fuerte aumento experimentado en el gasto
publico europeo, que ha ido acompanado de un incremento en los ingresos publicos de
mucha menor cuantia.

Grafico n° 2: Evolucion de los ingresos y de los gastos
publicos en la UE
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Fuente: Elaboracién propia a partir de COMISION EUROPEA (2002a,2003d y 2004)

* Debe destacarse no obstante que en el afio 2002 empeoraron ligeramente su posicion Irlanda (-0,2% del PIB),
Holanda (-1,9% del PIB) y Reino Unido (-1,6%). Esta situacion ha sido corregida en Irlanda, que en el afio
2003 volvia a tener superavit (0,28%), mientras que se ha agravado en los otros dos paises (—3,2% en ambos
casos). Habra que esperar no obstante para ver si este cambio ha sido puntual y estos paises vuelven a los
saldos presupuestarios superavitarios en el afio 2004, o si por el contrario, se mantienen en esa posicion
deficitaria.

> Debemos destacar no obstante, que en Suecia y Bélgica es cierto que se ha producido este fenomeno, si bien
todavia mantienen un saldo positivo en el afio 2003, mientras que Irlanda tuvo puntualmente un déficit en el
afio 2002, habiendo vuelto a una posicion superavitaria en el afio 2003. Por otro lado, en Italia y Portugal, en el
afio 2002, se produce una pequefia recuperacion del déficit, si bien en el 2003 éste ha vuelto a aumentar en
ambos casos. Claro que, en el caso de Portugal, esta recuperacion viene precedida de un fuerte deterioro del
déficit presupuestario que se situd en el 4,4% del PIB en el afio 2001, lo que motivo la apertura del proceso de
déficit excesivo y la correspondiente sancion por parte de las autoridades comunitarias.
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A principios de la década de los 70, el gasto publico (en términos del PIB)® se situaba en la
UE en el 36%. En los afios 70, y como consecuencia de las dos crisis del petroleo, el gasto
europeo experimentd una fuerte subida, con unos porcentajes anuales de crecimiento del
21,39% (en 1974), del 22,95% (en 1975), del 13,33% (en 1979) o del 15,34% (en 1980 y
1981). Los motivos que justifican el fuerte crecimiento del gasto publico europeo son varios:

- Por un lado, por la generalizacion y ampliacion de los recursos destinados a los
programas del bienestar social. En el proximo epigrafe tendremos ocasiéon de comprobar
como ¢ésta es una de las principales causas del crecimiento experimentado por el gasto
publico europeo en el periodo analizado.

- Por otro lado, el aumento en el nivel de vida que hace que se demanden mayores niveles
de determinados bienes y servicios publicos, como por ejemplo la educacion o la sanidad’.

- Ademas, en la UE, y a diferencia de lo que ocurre en otros paises desarrollados, como
EEUU, el gasto publico aumenta en momentos de recesiéon o cuando ocurren situaciones
extraordinarias (guerras, desastres naturales...), pero sin embargo, una vez que éstos han
finalizado, el gasto no vuelve a su nivel inicial, sino que se mantiene. Esto es lo que ocurri6
en la UE tras las dos crisis del petroleo.

- En algunas ocasiones, la literatura econoémica justifica el aumento del gasto publico
argumentando que éste se debe en parte a que el precio de la provision de algunos bienes y
servicios ofrecidos por los gobiernos se incrementa mas en el sector publico que en el sector
privado. Sin embargo, como sefiala la Comision Europea (2002a) si nos fijamos en lo que
ocurre en la UE podemos concluir que esto no siempre es asi, y mientras si es cierto que se
produce en algunos casos, como por ejemplo en Italia, no ocurre lo mismo en otros, como en
Francia o en el Reino Unido®.

En la segunda mitad de los 80 la ratio gasto/PIB se estabilizd, coincidiendo ademas en estos
afnos con fuertes crecimientos del PIB. A principios de la década de los 90 se vuelve a
producir una nueva subida del gasto publico que se sitia en el 53% del PIB en 1993. Los
criterios de convergencia de Maastricht obligaron a los Estados miembros a introducir
medidas concretas que les permitiesen controlar su gasto publico, lo que se tradujo en una
reduccion del mismo de 5,8 puntos porcentuales del PIB, situandose en el 47,2% en 2001.
Pese a que el gasto ha seguido aumentando desde la segunda mitad de los 90, el ritmo de
crecimiento anual se ha reducido considerablemente, situdndose por ejemplo, en el 1,87% en
1997, o en el 2,50% en 1998°. Esta reduccién significativa del porcentaje de variacion del
gasto es uno de los factores que explica la disminucién del déficit publico europeo
anteriormente destacada.

No obstante, y pese a que ésta es la evolucion experimentada por el gasto publico en la UE
en su conjunto, existen diferencias significativas en la cuantia del gasto entre los distintos

6 Habitualmente se utiliza este indicador para medir el peso del Sector Publico en la economia de un pais.
Debemos destacar, sin embargo, que, en nuestra opinién, éste no es un buen indicador por diversos motivos.
Por un lado por su caracter agregado; por ello, més adelante, nosotros lo descompondremos en funcion de las
diferentes partidas de gasto, y analizaremos la evolucion experimentada por estos otros indicadores. Y por otro,
porque no recoge algunas formas de intervencion publica (como la regulacion) que resultan importantes en
algunos ambitos.

7 Tal y como sefial6 CAMERON (1978), a medida que aumenta la renta disponible, el gasto piiblico aumenta
hasta alcanzar un limite a partir del cual nuevos incrementos de la renta no se veian correspondidos con nuevos
aumentos del gasto.

¥ Ver COMISION EUROPEA (2002a, 68-70).

? Debemos destacar ademas, que coinciden con momentos de mayores porcentajes de crecimiento del PIB, del
9,25% (en 1995), y superiores al 5% (en 1996 y 1997), lo que sin duda contribuye también a una mayor
reduccion de la ratio gasto publico/PIB.
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Estados miembros. Asi, en el afio 2003, mientras éste suponia el 58,8% del PIB en Suecia o
el 55,4% en Dinamarca, apenas alcanzaba el 34% en Irlanda o el 40% en Espafia. El motivo
de estas diferencias hay que buscarlas, entre otros aspectos, en el peso y el papel que el
Sector Publico tiene en las economias de cada uno de los Estados miembros.

La evolucion que hemos sefalado para la UE en su conjunto se mantiene con pequefias
variaciones para la mayoria de los Estados miembros. Asi, podemos afirmar que en Bélgica,
Dinamarca, Alemania, Irlanda, Holanda, Austria, Luxemburgo, Finlandia, Suecia y Reino
Unido los porcentajes de variacion anual del gasto se mantienen muy elevados durante la
década de los 70 y primera mitad de los 80, con unos porcentajes superiores al 15% y que en
algunos casos, como en Irlanda, llegan hasta el 35,71%. Los niveles mas altos de variacion
coinciden normalmente con las crisis del petroleo. Durante la segunda mitad de los 80, el
gasto continia creciendo pero a un ritmo mucho menor, para después volver a presentar
porcentajes de crecimiento mayores en los primeros afios de los 90, si bien en este caso
dichos porcentajes se sitian entre el 5,5% y el 9%. Tan so6lo Finlandia, Suecia y el Reino
Unido ofrecen porcentajes superiores al 10% en estos afios.

Por otro lado, Espana, Grecia, Italia y Portugal reflejan un ritmo de crecimiento muy
elevado y constante desde los primeros afios de la década de los 70 hasta aproximadamente
el afio 93 (salvo en Grecia que esta fase expansiva se prolonga hasta el afio 96). Debemos
destacar ademas que los porcentajes anuales de variacion del gasto son en estos paises muy
elevados, situandose de forma generalizada por encima del 20% y alcanzando porcentajes
maximos del 31,22% (Italia — 1981), 33,63% (Espana-1977), 42,94% (Grecia —1981) y
43,63% (Portugal —1980).

Lo que si se observa en todos los Estados miembros es una reduccion considerable de los
porcentajes de variacion anual del gasto a partir del afio 1993. Los elevados niveles de déficit
publico que presentaban numerosos paises en aquellos afios obligaron sin duda a los
gobiernos europeos a adoptar medidas decididas para reducir su gasto publico y de esa
manera poder situar sus déficits en niveles inferiores al 3% del PIB. Como hemos sefialado
anteriormente estas medidas consiguieron sus objetivos en la mayoria de los casos.

2.3.- La evolucion de los ingresos publicos en la UE.

Desde el punto de vista de los ingresos publicos podemos destacar como durante la década
de los 70 y los dos primeros afios de los 80, el porcentaje anual de crecimiento de los
ingresos se encuentra sistematicamente por debajo del de los gastos, lo que provoca durante
este periodo, constantes déficits publicos a los que hemos hecho referencia anteriormente.
Desde el afio 83 hasta el ano 88 el incremento en los ingresos publicos se sitlia ligeramente
por encima del que experimentan los gastos; esta situacion permite la estabilizacion de los
déficits que ofrecen las cuentas publicas europeas durante este periodo. Esta tendencia sin
embargo, vuelve a invertirse a partir del ano 89, lo que provoca nuevamente un
empeoramiento de los saldos presupuestarios en la UE. A partir del afio 96, y ante la
imperiosa necesidad de mejorar sus finanzas publicas para poder incorporarse plenamente a
la tercera fase de la UEM, los Estados miembros acometieron reformas tendentes
basicamente a reducir sus niveles de gasto publico. Esta disminucion del gasto, unida al
ritmo de crecimiento experimentado por las economias europeas, lo que a su vez provocd
mayores niveles de ingresos para las arcas publicas, han permitido a los paises comunitarios
reducir sus déficits en el plazo previsto y cumplir, los que asi lo desearon, con su objetivo de
incorporacion a la tercera fase de la UEM.

Debemos no obstante llamar la atencioén sobre lo ocurrido en los dos ultimos afios (2002 y
2003). Como ya hemos sefialado anteriormente durante estos afios se produce un crecimiento
del gasto publico en la UE, con unos porcentajes de variacion que se sitiian en el 4,21% y en
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3,31%, en el 2002 y 2003, respectivamente. Estos mayores gastos van acompafados, sin
embargo, de unos ingresos que crecen apenas un 1,97% en el 2002 y un 2,06% en el 2003, lo
que ha provocado, como hemos puesto de manifiesto previamente, un empeoramiento de las
cuentas de los gobiernos europeos. Estos menores ingresos publicos tienen en parte su origen
en la crisis econdmica que esta sacudiendo a los paises europeos. Especial atencion merecen
en nuestra opinion, los altos niveles de variacion anual del gasto en Irlanda y Reino Unido en
los ultimos tres afios. Asi, en el afio 2001 y 2002, en ambos paises se han producido fuertes
incrementos del gasto, que no se han visto compensados con unos porcentajes de
crecimiento de los ingresos publicos superiores, lo que ha provocado un deterioro
significativo de sus saldos presupuestarios, transformandolos incluso de superavitarios en
deficitarios, si bien en el caso de Irlanda en el ano 2003 se invierte esta tendencia.

Niveles de variacion anual de los gastos e ingresos publicos

IRLANDA REINO UNIDO
% variacion anual | % variacion anual | % variacion anual | % variacion anual
ingresos gastos ingresos gastos
2001 6,85 17,72 5,19 14,25
2002 6,81 10,86 0,76 6,65
2003 9,08 7,77 5,63 9,83

Pero, atin cuando es importante ver cdmo han evolucionado los ingresos y los gastos
publicos de forma global en la UE asi como en sus Estados miembros, es imprescindible, si
queremos realizar un analisis completo de las finanzas publicas europeas, ver como han
evolucionado los distintos componentes de ambas magnitudes. Debemos ser conscientes de
que las variaciones en las distintas partidas de gasto y de ingreso no tienen los mismos
efectos sobre la economia de un Estado. Asi, no tiene las mismas repercusiones un aumento
del gasto social que un incremento de la inversion publica de igual cuantia; ni de la misma
manera seran los mismos los efectos sobre, por ejemplo, el mercado laboral europeo de un
aumento de la recaudacién impositiva que tenga su origen en un incremento de las
cotizaciones sociales o de los impuestos medioambientales. Por ello vamos a dedicar los dos
siguientes epigrafes a analizar, de forma mas detallada, cémo han evolucionado los distintos
componentes tanto de los gastos como de los ingresos publicos en la UE.

3. EL GASTO PUBLICO EN LA UNION EUROPEA.

La preocupacion de que el proceso de consolidacion fiscal que esta teniendo lugar en la UE
pueda provocar una disminucion del gasto mas productivo, que con frecuencia suele ser el
mas sencillo de reducir, hace que cada vez se conceda una mayor importancia al analisis de
la composicion del gasto publico y a la evolucion en el tiempo de las distintas partidas que lo
componen, por los efectos que éstas pueden tener sobre el empleo y el crecimiento de los
Estados miembros.
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Grafico n® 3: Descomposicion del gasto publico en los Estados miembros. Afio
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Fuente: COMISION EUROPEA (2004)

Tal y como se desprende del grafico 3, las principales diferencias que existen en la
composicion del gasto publico entre los Estados miembros, vienen marcadas por las
diferencias que hay en lo que a los gastos corrientes primarios se refiere (transferencias
sociales + otros gastos).

3.1.- Los intereses.

El pago de intereses representa aproximadamente, en el afio 2003, el 6,6% del importe total
del gasto publico en la UE. Esta partida es todavia alta en algunos paises, como Grecia,
Bélgica e Italia'®, con un porcentaje de participaciéon en términos del PIB préximo a 5,5
puntos, mientras que en otros Estados (Luxemburgo, Irlanda, Reino Unido, Finlandia,
Espafia o Suecia) no alcanza el 3% del PIB''. El importe de esta partida esta en relacién
directa con el volumen de la deuda publica que tiene cada Estado. Y de hecho, los tres paises
que mas recursos dedicaron en el afio 2003 al pago de intereses se caracterizan ademas por
tener unos niveles de deuda por encima del 100% del PIB'?,

El pago de intereses se situd en la UE por debajo del 3% del PIB a principios de los 80.
Durante esta década y primeros anos de los 90 experimentd un fuerte crecimiento, hasta
alcanzar en los afios 1993, 1995 y 1996 su nivel maximo en la mayoria de Estados
miembros. En estos afios los paises europeos alcanzaron también sus mayores niveles de
deuda. Este momento coincide ademas con la fijacion de otro de los criterios de
convergencia fiscal de Maastricht, que exige mantener un saldo de deuda en términos del

1% Ademas, los paises que en el afio 2003 se ven obligados a abonar un mayor porcentaje de su PIB en
concepto de intereses son los Estados que han tenido que pagar también mayores intereses en estos treinta afios.
Asi, Grecia alcanzé un maximo de 13,9 puntos del PIB en 1995, Italia se situd en el 13,0% en 1993 y Bélgica
lo hizo en el 11,9% en 1990.

" Entre 1993 y 1996 Suecia mantuvo unos tipos de interés muy altos, lo que motivé que el pago de intereses
fuese elevado durante estos afios. Sin embargo, la reduccion de los tipos y del volumen de deuda han permitido
a Suecia situar su pago de intereses por debajo del 3% del PIB. Durante los afios 1993 a 1995, el Reino Unido
mantuvo también unos tipos de interés altos (por encima del 10%). Sin embargo, sus bajos niveles de deuda
impidieron el crecimiento del pago de intereses en ese periodo.

'2 En el caso de Bélgica, ya tenia unos niveles de deuda publica por encima del 100% en el afio 1982; si bien
este porcentaje continud ademas incrementandose significativamente durante la década de los 80 y principios
de los 90, hasta situarse en el 138,2% en 1993. Aunque a partir de este afio se inicid un periodo de constante
reduccion de la deuda ésta todavia se encuentra hoy en niveles muy elevados. La deuda publica en Grecia e
Italia superd el nivel del 100% en los primeros afios de la década de los 90. En estos momentos los tipos de
interés eran bastante altos en estos paises (23,3% en 1993 en Grecia y 13,1% en 1991 en Italia) lo que sin duda
agravo la situacion y les obligd a tener que realizar unos mayores pagos de intereses.
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PIB inferior al 60%. Cuando los Estados miembros que se encontraban por encima de ese
porcentaje adoptan medidas para reducirlo y cumplir con ese criterio fiscal, el importe de los
intereses satisfechos empieza también a experimentar una disminucidén significativa,
coincidiendo ademads con una etapa de fuerte reduccion de los tipos de interés.

3.2.- El gasto social en la UE.

Pero no es la partida del pago de intereses la que explica las principales diferencias que se
observan en la composicion del gasto publico entre los Estados miembros, sino que son los
gastos corrientes primarios, y dentro de éstos las transferencias sociales. Asi, en el 2003, y
para el conjunto de la UE, el gasto corriente primario suponia el 84,7% del gasto total
(41,0% del PIB), del cual el 61,1% corresponde a las transferencias sociales y el otro 23,6%
restante a lo que podriamos denominar otros gastos corrientes (que incluye los sueldos de los
funcionarios, las compras de bienes y servicios, las subvenciones a empresas...).

Como se ha indicado anteriormente, la evolucion de las transferencias sociales es la principal
protagonista del crecimiento del gasto publico en las ultimas tres décadas. Asi, en 1970, el
importe de éstas suponia el 10% del PIB en Europa, o un tercio del gasto total, y en el afio
1996 las transferencias sociales representaban ya el 29,6% del PIB europeo. Este fuerte
crecimiento de esta partida de gasto se produce tanto por la extension del estado del
bienestar y la generalizacion de los programas sociales, como por la ralentizacion de la
economia en los primeros afios de la década de los 90, que origind unos mayores gastos por
subsidios de desempleo y por programas de jubilacion anticipada (que se implantaron en
varios Estados miembros). A partir del afio 1996, sin embargo, se frena la tendencia alcista
iniciada en los afnos 70, y el peso de las transferencias sociales empieza a reducirse hasta
situarse en el 28,2% del PIB en el afio 2001.

Tabla n° 4 : El tamafio del estado del bienestar social en los Estados miembros

(como % del PIB)
Diferencia
1980 - 1984 | 1985 -1989 | 1990 - 1994 | 1995 - 1999 1999-1980
Bélgica 27,8 26,4 26,3 26,6 -1,2
Dinamarca 28,8 27,6 29,9 29,8 1,0
Alemania 28,3 27,3 26,1 28,4 0,1
Grecia 11,6 14,5 21,0 22,8 11,2
Espaiia 18,2 18,8 21,5 20,6 2,4
Francia 25,9 26,8 27,9 29,1 3,2
Irlanda 21,6 21,0 18,8 16,0 -5,6
Italia 20,3 21,6 24.6 24,2 3,9
Luxemburgo 25,5 21,7 22.4 22,1 -3,4
Holanda 29,3 30,2 30,9 27,7 -1,6
Austria 24,1 25,1 27,1 28,0 3,9
Portugal 12,6 13,2 16,1 19,2 6,6
Finlandia 20,1 23,3 30,5 28,5 8,4
Suecia 29.8 30,4 36,3 33,3 3,5
Reino Unido 22,6 22,2 25,7 26,5 39
Media UE 21,3 22,6 25,7 25,5

Fuente: COMISION EUROPEA (2002a, 75)
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Aunque el comportamiento del gasto social es diferente en cada pais, si se observa una
convergencia a largo plazo, de manera que se producen mayores incrementos en aquellos
Estados con unos sistemas de bienestar menos desarrollados en los 80 (Portugal, Grecia y
Espana), mientras que otros paises con niveles altos en los 80 (Bélgica, Holanda o
Dinamarca) lo han reducido. Las diferencias que se observan entre paises responden en
alguna medida a la organizacion de los programas sociales en los Estados miembros.

Del gasto social total, una parte muy significativa, en torno al 40% se destina al pago de
pensiones. Por encima de la media europea, y con unos porcentajes proéximos o incluso
superiores al 50% se encuentran Grecia, Italia y Austria. Esta partida presupuestaria tiene sin
embargo un menor peso en los paises nordicos (Suecia, Finlandia y Dinamarca) y en
Holanda.

Otro de los programas sociales tipicos es el gasto sanitario. Este crecio rapidamente hasta
finales de los afios 80, por la generalizacion de la cobertura publica, la mayor demanda por
parte de los ciudadanos al aumentar el nivel de vida, por el uso de nuevas tecnologias mas
caras, asi como por el mayor nivel de inflacion de los precios sanitarios respecto al de los
precios generales. En los 90 se frend dicho ritmo de crecimiento y a finales de los 90 incluso
se redujo el gasto publico sanitario en algunos paises.

3.3.- La inversion publica en la UE.

La inversion publica resulta de gran importancia para el crecimiento futuro de un pais y
ademas, en numerosas ocasiones, se ha argumentado que ha resultado la principal
perjudicada por el proceso de convergencia fiscal que ha tenido lugar en Europa. No
obstante, hay que destacar que aunque la inversion publica como porcentaje del PIB ha caido
en las Ultimas tres décadas en la UE, este mismo fendémeno se ha producido también en otros
muchos paises de la OCDE (como por ejemplo en Noruega, Canad4, Australia o Nueva
Zelanda). En cualquier caso, lo que si es cierto es que los gastos publicos en inversion son
muy bajos en la UE en comparacion con otros paises desarrollados.

En el afio 2003, la inversion publica tan s6lo representa, por término medio, el 5% del gasto
total (el 2,4% del PIB)". Los motivos que pueden justificar estos niveles de inversion
publica en la UE son diversos'*:

- Por un lado, por el nivel de desarrollo econémico: en los paises poco desarrollados la
inversion publica estd limitada por unos escasos recursos financieros. En el caso de los
paises con niveles altos de desarrollo, la productividad marginal del capital fisico empieza a
reducirse mientras que aumenta la del capital humano. Por ello la inversion en activos fisicos
desempefia un papel mas importante en paises con niveles intermedios de desarrollo.

- Por otro lado, hay que tener en cuenta también el papel de la inversion privada: en los
ultimos afos el sector privado ha sustituido al publico en la realizacion de determinados
proyectos, al tener unos mercados financieros mas desarrollados y eficientes, y al disponer
de unos instrumentos financieros mas adecuados. Ademas, en la década de los 80 y de los 90

' Por encima de la media europea se situan Irlanda (11,1% del gasto total), Luxemburgo (10,4%), Espaiia
(8,9%), Grecia (8,9%), Portugal (8,2%), Holanda (7,2%), Finlandia (5,9%), Suecia (5,3%), Francia (5,9%) e
Italia (5,3%). Y claramente por debajo de la media se encuentran Austria (donde la inversion publica apenas
representa el 2,4% de su gasto total), Bélgica (con un 3,1%), Reino Unido (3,5%), Dinamarca (2,9%) y
Alemania (3,1%).

' A la hora de valorar la evolucion de la inversion publica en un pais, hay que tener en cuenta el peso del
Sector Publico en esa economia, la importancia que tiene la inversion privada, asi como en qué se invierte, y
ello porque en algunos casos la inversion se dirige a proyectos que de forma directa mejoran la asignacion de
recursos y la productividad, mientras que en otras ocasiones este efecto es s6lo indirecto.
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se han llevado a cabo en los Estados miembros numerosos procesos de privatizacion; como
consecuencia de ello, el sector privado gestiona ahora actividades y proyectos de los que
antes se encargaba el sector ptblico". Una practica que se estd extendiendo cada vez mas en
los ultimos afios, es la creacion de empresas mixtas (publicas-privadas) para financiar la
realizacion de determinados proyectos publicos'®. Los recursos destinados a estas
inversiones no se incluyen como inversién publica en las cuentas nacionales'’. Lo que hay
que tener en cuenta realmente de cara al futuro crecimiento del pais es el volumen total de
inversion, tanto publica como privada'®.

- Por el proceso de consolidacion de las finanzas publicas: ante la necesidad de reducir los
elevados déficits presupuestarios que han mantenido algunos Estados miembros, algunos
paises han podido tener la tentacion de reducir el gasto en inversioén publica, por lo sencillo
que esto puede resultar desde un punto de vista politico.

Desde mediados de los 70 la inversion publica como porcentaje del PIB ha mantenido una
senda decreciente, pasando del 4% del PIB (en el afio 1975) al 2,4% actual (que ya se
alcanzo6 en 1998 y que desde entonces y hasta el afio 2003 se ha mantenido en ese nivel).
Esta evolucion se mantiene en la mayoria de Estados miembros, siendo especialmente
significativo el caso de Alemania, donde la inversion publica ha continuado la senda
decreciente hasta situarse en el 1,5% del PIB en el afio 2003. En Austria el descenso de la
inversion publica se extiende hasta el afio 2003, si bien es cierto que en el afio 2002 se
produjo una pequefia recuperacion. Y por ultimo, destacar los casos de Holanda, Irlanda,
Suecia y Portugal, donde la estabilizaciéon y la recuperacion de la inversion publica se
produce antes, en los primeros afios de la década de los 90'. Esto es normal en los dos
primeros casos, pues tanto Irlanda como Holanda tenian ya en estos momentos un déficit
presupuestario por debajo del 3% del PIB. No ocurre, sin embargo lo mismo con Suecia y
Portugal, que mantenian todavia saldos presupuestarios fuertemente negativos.

Por ultimo, en el grafico 6 se recogen las variaciones medias anuales sufridas por la
inversion publica europea en la década de los 90, diferenciando tres periodos: 1990-1993
(primera fase de la UEM), 1994-1997 (criterios de convergencia de Maastricht) y desde el
afio 1998 hasta el momento actual.

" La reduccion de la inversion publica en el Reino Unido, Austria y Alemania esta en parte relacionada con los
procesos de privatizacion que se estan llevando a cabo en estos paises. POLLIT (2000) estima que tras las
privatizaciones de las telecomunicaciones , de las compailias energéticas, de los aeropuertos y de los
ferrocarriles, cerca del 15% de la inversion publica del Reino Unido salié del sector publico.

'® Esto ha ocurrido en el Reino Unido en la construccion de infraestructuras, como carreteras, puentes y
aeropuertos. En otros paises como Alemania, Espafa, Francia, Holanda, Portugal, Austria o Finlandia se esta
empleando esta opcion sobre todo para las infraestructuras ferroviarias.

'" En este sentido habria que analizar si estas uniones se estan llevando a cabo porque realmente resultan mas
eficientes, o si por el contrario su intencion es que determinados gastos de inversion queden al margen del
presupuesto publico para no poner en peligro el objetivo del saldo presupuestario equilibrado o incluso
superavitario previsto en el PEC.

'8 Asi, en algunos Estados miembros (como por ejemplo Austria, Dinamarca y Reino Unido) la caida de la
inversion publica se ha visto compensada con un incremento de la privada.

Un estudio realizado por la Comision Europea llega a la conclusion de que la inversion publica tiene poco
poder a la hora de explicar la dindmica de la inversion privada, salvo en el Reino Unido (donde existe un efecto
crowding out) y en Portugal y en Espaiia (donde se produce un efecto crowding in). Por lo tanto, la creencia de
que un aumento generalizado de la inversion ptblica en la UE puede contribuir al crecimiento del pais a través
de una mayor inversion privada no tiene evidencia empirica. COMISION EUROPEA (2003, 83-87).

" En el caso de Irlanda hay que sefialar que a partir del afio 2001 la inversion piiblica cae. En Suecia aumenta
ligeramente en el 2002, volviendo en el 2003 a su nivel del afio 2001; Y por ultimo sefialar el caso de Portugal,
en donde la inversion disminuyd en el aiio 2002, recuperandose posteriormente en el afio siguiente.
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Grafico n° 6: Variacion de la inversion publica en los afios 90
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Tal y como se desprende del grafico anterior, durante el periodo de consolidacion fiscal
(segunda fase), la inversion publica sufrié un mayor recorte, incluso en aquellos paises que
no adoptaron finalmente el euro. Durante el periodo 1998-2003 la caida de la inversion se
freno, e incluso ésta se incrementd en algunos paises, siendo especialmente destacable el
aumento experimentado en Irlanda. Por lo tanto, los efectos de las restricciones fiscales han
sido distintos antes y después de la introduccidon del euro, aunque en esto sin duda habra
influido también la reduccion del pago de intereses de la deuda publica durante esos afios y
el hecho de tener ya unas finanzas publicas algo mas saneadas.

Y por ultimo, para terminar con este andlisis general de la evolucion de las principales
partidas del gasto publico en la UE, debemos poner de manifiesto que, tal y como se
desprende del indicador recientemente elaborado por al Comision Europea para medir la
calidad del gasto publico®®, la composicion de éste, en términos de su eficiencia, ha
mejorado en la mayoria de Estados miembros, lo que permite ademas concluir que el
proceso de consolidacion presupuestaria no ha tenido efectos negativos sobre la calidad del
gasto europeo. Se puede reducir el nivel del gasto y mejorar al mismo tiempo su eficiencia.
En este sentido la reduccion del pago de intereses que se ha producido en la segunda mitad
de los 90 ha contribuido positivamente a esa mejora de la calidad.

4. EVOLUCION DE LOS INGRESOS FISCALES EN LA UE.
4.1.-La presion fiscal en la UE.

Si analizamos cudl ha sido la evolucion experimentada por los ingresos fiscales respecto al
PIB en la UE en los ultimos treinta afos, llegamos a la conclusion de que durante la década
de los 70 se produjo un fuerte crecimiento de la presion fiscal, que paséd del 33,5% en 1970
al 38,6% en 1979%!. Esta tendencia creciente, aunque mas suavizada, se mantuvo durante la
década de los 80 si bien, durante los primeros afios de los 90, se produjo nuevamente un
aumento significativo de la presion fiscal, que se ha mantenido hasta practicamente el afio
1999 (41,8%). A partir de este momento se observa sin embargo una ligera reduccion de la
misma, situdndose en el 41,2% en 2001 y en el 40,5% en el 2002. Aunque ésta ha sido la

20 Una explicacion detallada del calculo de este indicador puede verse en COMISION EUROPEA (2002a, 82-
91).

! Los motivos que justifican este fuerte incremento de la presion fiscal son varios. Entre ellos podemos
destacar el aumento de la presencia del Sector Publico en las economias europeas y el alto nivel de desempleo.
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evolucion de la presion fiscal en la UE en su conjunto, la situacién concreta difiere
considerablemente de un Estado miembro a otro™.

Debemos llamar la atencién ademds sobre un hecho y es que, aunque a finales de los 90 los
paises europeos han introducido reformas significativas en sus sistemas impositivos
(basicamente en los impuestos sobre la renta personal y societaria y en las cotizaciones
sociales), la presion fiscal no se ha reducido significativamente y esto es debido a diversos
factores. Por un lado, la bonanza econémica de esos afios que ha hecho que, aunque algunos
paises han reducido los tipos impositivos, la recaudacion haya crecido. Por otro lado, porque
las reformas que han acometido algunos paises han consistido basicamente en el
desplazamiento de la carga fiscal que recae sobre el trabajo hacia los impuestos indirectos. Y
por ultimo, destacar también que algunos paises han llevado a cabo reformas tendentes a
eliminar las deducciones fiscales, los incentivos, asi como algunos regimenes especiales de
tributacion existentes en su normativa lo que a su vez ha provocado un incremento de la
recaudacion impositiva.

Lo que si podemos afirmar sin embargo, es que globalmente no se ha producido una
convergencia de este ratio en la UE, habiéndose incrementado la desviacion tipica (que ha
pasado de 5,7 a 6) y la diferencia entre el minimo y el maximo (de 16,7 a 22,9)*.

2 Asi, mientras que en algunos paises como en Suecia, Grecia o Austria, se ha producido un incremento
significativo de la presion fiscal, en otros como Irlanda, Holanda, Luxemburgo o Alemania, ésta se ha reducido
en el periodo 1995-2001. Cabe destacar en este caso la fuerte reduccion experimentada en Irlanda (2,1%). En el
caso de Holanda esta reduccion de 0,6% viene en parte explicada por el cambio en el sistema de cuentas
nacionales (sustitucion del ESA 79 por el ESA 95) ya que algunos conceptos que antes se incluian en las
cotizaciones sociales (y por lo tanto en el ratio presion fiscal) ahora quedan al margen del mismo. Si nos
fijamos en los paises que tienen menor carga fiscal (Irlanda, Espafia, Portugal, Grecia y Reino Unido)
observamos como en los ultimos seis afios, todos (salvo Irlanda) han incrementado el porcentaje de los ingresos
impositivos en términos del PIB por encima de 2 puntos porcentuales. En Grecia el incremento experimentado
ha sido mucho mayor, situdndose en 4,2 puntos. Esta situacion puede tener su origen en el cumplimiento de los
criterios de Maastricht primero y en los requerimientos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento después. Por
otro lado, si prestamos atencion a lo que ocurre con los paises que tienen una mayor presion fiscal, observamos
como algunos de ellos la han incrementado, como Suecia (5 puntos), Austria (3,2 puntos), Francia (1,4) o
Bélgica (0,9), mientras que en otros como Dinamarca y Finlandia ésta se ha mantenido mas o menos estable.

2 Debemos llamar la atencién no obstante sobre uno de los inconvenientes que ofrece la utilizacion de este
ratio cuando realizamos comparaciones entre paises. Y es que en algunos casos, las diferencias en la carga
fiscal de los Estados miembros vienen motivadas por el peso que tiene el Sector Piblico en sus economias. Asi,
tal y como pone de manifiesto la Comision Europea, practicamente el 75% de los cambios en la presion fiscal
en los Estados miembros parecen estar relacionados con cambios en el gasto publico. Ver COMISION
EUROPEA (2000). En este mismo sentido W. Adema estimé que en 1997, las cotizaciones sociales y los
impuestos que gravan las transferencias sociales superaban el 5% del PIB en Dinamarca, Finlandia, Holanda y
Suecia, mientras que no llegaban al 2% en Bélgica y Alemania y eran todavia inferiores en Irlanda y Reino
Unido. ADEMA (2002).
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Grafico 7: Evolucion de la carga fiscal
(1970-2002)
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4.2.-El tax mix en la UE.

Si atendemos al origen de estos ingresos fiscales, observamos que no existen importantes
diferencias en el peso relativo de los tres grandes bloques de ingresos; asi, tal y como refleja
el grafico 8, los impuestos directos representan el 33,5% de los recursos impositivos totales,
el 34,6% corresponden a los impuestos indirectos y el 31,9% restante a las cotizaciones
sociales. Esta distribucion de los ingresos es sin duda el reflejo de las reformas impositivas
llevadas a cabo en el seno de la UE en los ultimos afios. Asi, a principios de la década de los
90 las cotizaciones sociales aportaban el 34,3% de los recursos totales, mientras que los

impuestos directos e indirectos proporcionaban el 33,1% y el 32,6% de los ingresos
respectivamente.

Grafico 8: Distribucion de los ingresos fiscales (2002)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EUROSTAT (2004)

No obstante, y aunque ésta es la situacion que se observa para la UE en su conjunto, existen
diferencias significativas entre los distintos Estados miembros, tal y como se refleja en el
grafico 8”*. Desde mediados de los afios 90 los Estados miembros han llevado a cabo

* Asi, los paises nordicos (Dinamarca, Finlandia y Suecia), junto con Reino Unido e Irlanda tienen un
porcentaje de participacion relativo de los impuestos directos muy elevado, siendo especialmente destacable el
caso de Dinamarca donde este porcentaje alcanza el 60,5%. Por otro lado, los impuestos indirectos desempefian
un papel destacado en Irlanda, Portugal y Grecia, mientras que las cotizaciones sociales constituyen la principal
fuente de recursos en Alemania, Francia, Espafia y Holanda con unos porcentajes relativos claramente por
encima de la media europea. Especialmente destacable es el caso de Alemania, en donde el 42,3% de sus
ingresos impositivos tienen su origen en las cotizaciones sociales. Justo en la situacién contraria se encuentra
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importantes reformas fiscales, que aunque varian de un pais a otro en su profundidad y
alcance, tratan de forma generalizada de reducir la carga fiscal que recae sobre el trabajo y
de mejorar el funcionamiento de los mercados de capitales”. Asi, en el ambito de los
impuestos sobre la renta personal los cambios introducidos consisten basicamente en reducir
los tipos impositivos nominales, disminuir el nimero de tramos de la tarifa, aumentar la
renta minima exenta, incorporar ayudas a las familias (especialmente para aquellas con
hijos), mejorar el tratamiento fiscal de las pensiones (tanto de las aportaciones como de las
prestaciones) y establecer incentivos fiscales para las rentas salariales (sobre todo para las
mas bajas).

Por otro lado, y en relacién con los impuestos sobre el capital, se ha modificado la
tributacion de estas rentas y de las ganancias de patrimonio en los impuestos personales, se
han reducido los tipos impositivos en los impuestos societarios, al tiempo que se han
reducido y/o eliminado algunos de los regimenes fiscales especiales que existian en estos
impuestos, y se han introducido también incentivos para las inversiones con riesgo y en
capital intangible.

En relacion con las cotizaciones sociales algunos paises, pocos, han introducido reducciones
generales, si bien la mayoria de Estados han optado por reducciones especificas, centradas
basicamente en la contratacion de parados de larga duracion y trabajadores menos
cualificados, en la creacion de nuevos puestos de trabajo o en la transformacion de contratos
temporales en fijos.

En el ambito de los impuestos indirectos también se han introducido algunos cambios, con el
fin de compensar la reduccion de ingresos al disminuir la carga fiscal que recae sobre el
factor trabajo. Asi, algunos paises han introducido nuevos impuestos medioambientales, se
ha aumentado el tipo general en el IVA o los tipos en los impuestos especiales de fabricacion
y se ha aplicado el tipo reducido del IVA a aquellos sectores intensivos en el uso de mano de
obra.

Si analizamos cémo ha evolucionado la presion fiscal en la UE, durante el periodo 1995-
2002, diferenciando entre las tres principales fuentes de ingresos (grafico 9), observamos
como, a nivel global, se ha producido una intensa reduccion de las cotizaciones sociales, que
se ha visto compensada por un aumento de cuantia similar en la recaudacidon procedente de
los impuestos directos, y todo ello acompafiado de una ligera subida de los impuestos
indirectos. Nuevamente, y aunque ésta es la evolucion para la UE en su conjunto, se
producen situaciones diferentes en los distintos Estados miembros.

Dinamarca en donde el peso de las cotizaciones sociales es de apenas el 3,4%. Por debajo, y bastante alejados
de la media europea, se encuentran también Irlanda (con una fuerte participacion tanto de los impuestos
indirectos — 43,7% — como de los directos — 40,8%) y Reino Unido (donde los impuestos directos e indirectos
representan el 44,2% y el 38,9%, respectivamente).

%3 Un analisis mas detallado de las reformas fiscales llevadas a cabo en los ultimos afios en los Estados de la UE
puede verse en ZUBIRI (2001), EUROSTAT (2003) Y OCDE (2002a).
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Grafico n° 9: Variacién en la presion fiscal en la UE por origen de los recursos
(1995-2002)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EUROSTAT (2004)

En seis de los quince Estados miembros (Bélgica, Grecia, Francia, Austria y Reino Unido),
el aumento experimentado en la presion fiscal durante el periodo 1995-2001 viene explicado
fundamentalmente por el incremento en la recaudacion procedente de los impuestos
directos™. Por otro lado, el aumento en los ingresos procedentes de los impuestos
indirectos explican el incremento de la presion fiscal en dos paises: Italia y Espafia®’. Y por
ultimo, en referencia a los paises que han aumentado su presion fiscal, debemos destacar los
casos de Portugal y Dinamarca. En el primero de ellos se produce un aumento tanto de los
impuestos directos (basicamente por el impuesto de sociedades ya que la recaudacion por el
impuesto personal cae ligeramente), como de las contribuciones sociales y de los impuestos
indirectos. Todo ello se traduce en un incremento de la presion fiscal en 2,3 puntos. Por su
parte, en Dinamarca, se ha producido una caida en la recaudacion por el impuesto sobre la
renta personal (por la reduccién de los tipos impositivos sobre todo para los tramos

Y mas especificamente, en Bélgica este aumento se debe fundamentalmente a la fuerte subida que se produce
en la recaudacion del Impuesto de Sociedades. Este mismo movimiento se observo en Finlandia, si bien en este
pais se produce simultaneamente una fuerte reduccion de las cotizaciones sociales, 1o que hace que la presion
fiscal apenas varie en el periodo sefialado. Algo similar ocurre en el Reino Unido, si bien en este caso es una
reduccion de los impuestos indirectos la que compensa la mayor recaudacion societaria, provocando en tltima
instancia una ligerisima elevacion de la presion fiscal. En Austria, en el afio 2002, se produce un aumento
destacable de los impuestos directos (principalmente del Impuesto de Sociedades pero también del impuesto
sobre la renta personal), y ello motivado fundamentalmente por la introduccion de medidas tendentes a ampliar
la Base Imponible, por el fuerte incremento de los pagos a cuenta y por los intereses correspondientes a
liquidaciones vencidas. A diferencia de los casos anteriores, en Francia el aumento de los ingresos por
impuestos directos tiene su origen en la recaudacion del impuesto sobre la renta personal. Debe llamarse no
obstante la atencién sobre un hecho, en este pais las contribuciones sociales generales y la aportacion para
reducir el déficit de las instituciones de la Seguridad Social se contabilizan como impuestos sobre la renta de
los individuos y las familias.

" En el primer caso, las reformas llevadas a cabo por Italia en los afios 1997 y 1998, eliminaron la contribucion
obligatoria que debian efectuar las empresas para financiar la sanidad (lo que hizo disminuir las cotizaciones
sociales de los empresarios); y para compensar esta reduccion de ingresos se cred un impuesto regional
indirecto sobre las actividades productivas, que hizo que aumentase considerablemente la recaudacion por
impuestos indirectos. Por su parte, la subida en la presion fiscal espafiola durante el periodo 1995-2002 viene
motivada en parte por un ligero aumento de la recaudacion por IVA. Durante este periodo se produce ademas
un fuerte incremento de los ingresos procedentes del Impuesto de Sociedades, que se compensan en gran
medida con la disminucion también significativa de la recaudacion por el Impuesto sobre la renta personal,
fruto de la reforma de este impuesto llevada a cabo por Espaia en el afio 99.
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inferiores de renta) que se ha visto compensada por un aumento de los impuestos indirectos
. . . ., . . . 28
y de los ingresos societarios, manteniéndose estables las cotizaciones sociales *.

En el resto de Estados europeos, en Alemania, Holanda y Luxemburgo, se produce una
ligera reduccioén de la presion fiscal®.

En Irlanda, pais que ha experimentado la mayor reduccion de la presion fiscal en los ultimos
afos, se ha producido una disminucion neta de las cotizaciones sociales (principalmente de
las aportaciones de los trabajadores), pero sobre todo de los impuestos indirectos, y del
impuesto sobre la renta personal. Pese a las modificaciones introducidas también en el
impuesto de sociedades, la recaudacion por este impuesto ha aumentado (aunque sin llegar a
compensar la reduccion del impuesto personal).

4.3.- Distribucion de la carga fiscal entre los factores productivos.

Un fendémeno muy destacado en los documentos europeos, y que preocupa mucho a las
autoridades comunitarias, es el de la traslacion de la carga fiscal que recae sobre el capital
hacia el factor trabajo, en parte motivada por la estrategia de competencia fiscal mantenida a
nivel de la Union Europea en el ambito de los impuestos directos. Esta situacion se considera
no deseable por los efectos negativos que de ella pueden derivarse sobre el funcionamiento
del mercado laboral europeo.

Para ver si realmente se ha producido este desplazamiento de la carga fiscal basta con
observar cudl ha sido la contribucion relativa de los distintos factores productivos a la
obtencion de los ingresos fiscales.

Grafico 10a: Participacion relativa de los distintos factores en los
ingresos impositivos (1995)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EUROSTAT (2000 y 2003)

¥ Una vision mas detallada de lo que ha ocurrido en cada uno de los Estados miembros puede verse en:
COMISION EUROPEA (2003b).

* Asi en Holanda los ingresos procedentes de las cotizaciones sociales y el impuesto sobre la renta personal
experimentan una fuerte disminucion, que se compensa en cierta medida con el aumento de los recursos
procedentes del IVA y del impuesto societario. En Alemania no se han producido cambios significativos en sus
ingresos impositivos en los ultimos afios de la década de los 90, lo que se traduce en una pequefia reduccion de
su presion fiscal de 0,1 puntos del PIB durante este periodo. Analizando en detalle y de forma desagregada el
origen de sus ingresos podemos destacar un pequefio aumento de los impuestos sobre la renta personal, que se
ha visto parcialmente anulado por la reduccion de los ingresos societarios. Por otro lado se ha producido
también una ligera bajada de las cotizaciones sociales, que se ha visto compensada con los ingresos
procedentes del nuevo impuesto sobre el consumo de energia (introducido en 1999). Por su parte, en
Luxemburgo la disminucion de los ingresos procedentes de los impuestos directos se ha visto en parte
compensada por el aumento de los impuestos indirectos y de las cotizaciones.
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Tal y como se desprende del grafico 10a), en el afio 1995, la mayor parte de los recursos
procedian del trabajo (52,9%), siendo considerablemente inferior la participacion relativa del
capital, que se situaba por debajo del 20%. Si nos fijamos en la situacion concreta de cada
pais observamos como en algunos casos como Suecia (63,4%), Alemania (60,3%), Austria
(56,9%) y Dinamarca (56,8%) la participacion del trabajo se situaba claramente por encima
de la media comunitaria. Todo lo contrario se producia sin embargo en Grecia, Luxemburgo,
Irlanda, Reino Unido y Portugal.

La participacion de las rentas procedentes del capital sobre el total de ingresos fiscales es
especialmente elevada en Luxemburgo (33,3%) e Italia (29,4%), mientras que en Suecia,
Dinamarca, Finlandia, Alemania y Austria se sitia por debajo de la media europea. Si
diferenciamos dentro de los impuestos sobre el capital aquellos que gravan las rentas del
capital de aquellos que gravan la riqueza, podemos concluir que los primeros tienen una
mayor importancia cuantitativa que los segundos excepto en Dinamarca y Francia donde
ambos se situan entorno al 50%.

Destacar por ultimo que la recaudacion sobre el consumo se situd en el 28,1%, siendo
especialmente significativa en Grecia, Irlanda, Reino Unido y Portugal.

Si comparamos el grafico correspondiente al afio 1995 (grafico 10a) con el del afio 2002
(grafico 10b) observamos como, a nivel global, se produce una ligera disminucién del peso
relativo del trabajo, que se sitia en el 50,9%, y una subida de similar cuantia en la
participacion del capital, que en afio 2002 proporciono el 20,6% de los ingresos totales. Esta
tendencia se mantiene de forma practicamente unanime en todos los Estados, y tiene su
origen en parte en las reformas fiscales acometidas por los paises europeos durante este
periodo.

Grafico 10b: Participacion relativa de los distintos factores en los ingresos
impositivos (2002)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EUROSTAT (2004)

Si analizamos la evolucidon experimentada por el indicador presion fiscal en los Ultimos
treinta afios, teniendo en cuenta el origen de los cambios producidos, podemos afirmar que a
lo largo de este periodo, la carga fiscal sobre el trabajo se ha incrementado en
aproximadamente 7 puntos porcentuales respecto al PIB, mientras que al que recae sobre el
capital y el consumo so6lo lo hicieron en 2 y 1 punto, respectivamente. Esta misma pauta se

3% El fuerte incremento de la presion fiscal que recae sobre el trabajo producido en los 70, 80 y primera mitad
de los 90, se justifica en general por el peso que adquieren los diferentes Sectores Publicos en las economias
europeas y por la financiacion del Estado del Bienestar. En los primeros afios de la década de los 90 tuvo lugar
ademas un aumento significativo de las cotizaciones sociales por la crisis econdomica. También han influido en
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mantiene practicamente en todos los casos si analizamos lo que ha ocurrido pais a pais. Debe
destacarse, no obstante, como a partir del afio 95 esta tendencia se suaviza, tal y como se
observa en el grafico 11.

Durante la ultima parte de los 90, y especialmente a partir del afio 2000, no sélo a nivel de la
UE en su conjunto, sino también por paises, se produce de forma generalizada una reduccion
de la carga fiscal que recae sobre el factor trabajo’’. Asi, tan solo en tres paises (Italia,
Grecia y Portugal) se produce un aumento de esta carga fiscal entre 1 y 2 puntos del PIB.
Debe destacarse, no obstante, que, pese a este incremento, en estos paises la presion fiscal
sobre el trabajo se mantiene en el aflo 2002 por debajo de la media comunitaria. Especial es

el caso de Suecia, pues este pais es ademas el que tiene mayor presion fiscal sobre el trabajo
(31,6% del PIB).

Grafico n° 11: Cambio en la presién fiscal por origen ( 1995-2002)

B Impuestos sobre el consumo B Impuestos sobre el trabajo OImpuestos sobre el capital

Fuente: Elaboracion propia a partir de EUROSTAT (2004)

Pero si bien es ilustrativo ver como han evolucionado los ingresos fiscales en la UE,
diferenciando por su origen, mas lo es sin duda, de cara a tener una vision clara de los
cambios que se estan produciendo en la fiscalidad europea, analizar coémo han variado los
tipos implicitos que recaen tanto sobre el trabajo como sobre el capital™.

En primer lugar debe destacarse que se ha optado por diferenciar dos periodos (1970-1994 y
1995-2001) a la hora de analizar la evolucion experimentada por los tipos implicitos. Y ello

este desplazamiento de la carga fiscal la menor movilidad del factor trabajo frente al capital y la estrategia de
competencia fiscal adoptada en el ambito de los impuestos directos.

3! El origen de esta reduccién hay que buscarla en las reformas fiscales implementadas en los tltimos cinco
afios en los paises de la UE, que han tenido como uno de sus objetivos prioritarios la reduccion de esta presion
fiscal sobre el factor trabajo.

2 El tipo implicito mide la carga fiscal media efectiva de las diferentes categorias de renta. Con caracter
general el tipo implicito viene dado por el cociente entre los ingresos impositivos y la base imponible potencial
(recogida en las cuentas nacionales) para cada tipo de renta. Y mas concretamente:

* Tipo implicito sobre el trabajo: se define como el cociente entre los ingresos fiscales que proceden del
trabajo (impuesto sobre la renta personal, impuestos sobre los salarios y las cotizaciones sociales) y la
retribucion total de los trabajadores de esa economia.

* Tipo implicito sobre el capital: este tipo se obtiene mediante un cociente; en el numerador se recogen los
ingresos obtenidos a través de los impuestos que gravan la rentabilidad del ahorro y de la inversion (tanto de las
familias como de las empresas), asi como los procedentes de los impuestos sobre los stocks de capital. Y en el
denominador se contemplan las rentas del capital y las rentas empresariales obtenidas, en todo el mundo, por
residentes de ese pais.

Los tipos implicitos empleados en este trabajo son los calculados por los Servicios Técnicos de la Comision
Europea. Una explicacién detallada de como se han obtenido puede encontrarse en COMISION EUROPEA
(2003c).
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porque, como destaca la propia COMISION EUROPEA (2003), los tipos calculados de
acuerdo con el ESA-79 no son directamente comparables con los del ESA-95%, siendo
ademas los primeros generalmente mas altos que los segundos.

Grafico 12a: Evolucion tipos implicitos de gravamen Grafico 12b: Evolucién tipos implicitos de
en la UE (1970-1994) gravamen en la UE (1995-2002)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EUROSTAT (2000, 2003 y 2004)

Durante la primera etapa (1970-1994) se produjo un aumento constante del tipo implicito
sobre el trabajo, en algo mas de 12 puntos (del 25,83% al 37,82%), mientras que el tipo
sobre el capital paso del 18,03% al 19,25%. Si tenemos en cuenta ademas que a principios de
la década de los 70 el tipo sobre el trabajo ya se encontraba casi 8 puntos por encima del del
capital, podemos afirmar que durante este primer periodo se amplié todavia mas la brecha
existente entre ambos.

Esta tendencia, sin embargo, no se mantiene en el segundo periodo sefnalado (1995-2001).
Asi, del afio 1996 a 1998, el tipo implicito sobre el trabajo se mantuvo bastante estable
(entorno al 38%)**, para, a partir de ese momento, empezar a reducirse sensiblemente, hasta
situarse en el 36,5% en 2002”°. A pesar de esta tendencia decreciente, el gravamen que recae
sobre el trabajo sigue siendo todavia muy alto a nivel de la UE. Este hecho preocupa
enormemente a las autoridades comunitarias y por ello, en el afio 2001, establecieron como
uno de los objetivos prioritarios de la Politica Fiscal Europea™ la reduccién de la carga fiscal

33 Por lo tanto, en este caso, lo verdaderamente importante no es tanto el valor concreto de los tipos, sino la
tendencia que éstos han mantenido durante el periodo analizado.
3 Estas cifras estan en linea con las obtenidas por CAREY y RABESONA (2002), que estiman un tipo medio
efectivo sobre el trabajo en 1999 del 37%,y por MARTINEZ-MONGAY (2000).
3 Durante este periodo 1995-2001 numerosos paises europeos han implementado reformas fiscales tendentes a
disminuir la carga fiscal sobre el trabajo. Estas reformas se centran tanto en el impuesto sobre la renta como en
las cotizaciones sociales. Una descripcion de estas reformas puede verse en COMISION EUROPEA (2003,
79-82) y en OCDE (2002a, 100-102).

En el afio 2001 algunos paises europeos (Bélgica, Alemania, Espaiia, Francia, Irlanda e Italia) han anunciado
nuevas reformas para mejorar el empleo.
3 COM (2001) 260 final.
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que recae sobre el trabajo, con el fin de mejorar el funcionamiento del mercado laboral
3
europeo’ .

Tabla n° 12: Tipos implicitos en la UE (afio 2002)
sobre el trabajo sobre el capital

Bélgica 43,5 30,1
Dinamarca 39,9 28,8
Alemania 39,9 20,9
Grecia 37,8 18,1
Espafa 30 29,6
Francia 41,8 36,6
Irlanda 25,9 32,0
Italia 41,1 28,1
Luxemburgo 28,0 32,0
Holanda 31,9 29,6
Austria 39,2 28,5
Portugal 33,7 Na
Finlandia 43,9 30,3
Suecia 46,6 31,5
Reino Unido 24,6 30,8
UE 36,5 28,8

Si nos fijamos en lo que ocurre con el tipo implicito en los distintos Estados miembros
debemos llamar la atencion sobre varias cuestiones. En primer lugar, debemos destacar el
caso de Suecia, Finlandia, Bélgica, Francia, Italia, Alemania y Dinamarca con unos tipos
implicitos claramente por encima de la media europea. Estos paises coinciden basicamente
con los que tienen una mayor carga fiscal (como destacamos anteriormente). En el otro
extremo, con menores tipos implicitos, se encuentran Reino Unido, Irlanda y Espafia. Se
confirma por lo tanto lo que sefialamos previamente: el nivel del gravamen sobre el trabajo y
el de la presion fiscal mantienen una relacion muy estrecha en la UE™.

En segundo lugar, debemos indicar que en la mayoria de los paises los tipos implicitos sobre

el trabajo vienen determinados por las cotizaciones sociales. Tan s6lo en tres paises:

Dinamarca, Irlanda y Reino Unido, tiene un mayor peso lo recaudado por el impuesto sobre
39

la renta™.

Por lo que respecta a los tipos implicitos sobre el capital debemos destacar como, aunque a
lo largo de la década de los 70, de los 80 y primera parte de los 90 éstos se incrementaron
muy poco (1,22 puntos porcentuales), en la segunda mitad de los 90 se observa una fuerte
subida. Asi, para el conjunto de la UE el tipo sobre el capital pasé del 24,5% en 1995 al
30,6% en 2000. Esta tendencia alcista de finales de los 90 se quiebra en el ano 2001,

" DAERI y TABELLI (2000) llegaron a la conclusion de que un aumento de los impuestos sobre el trabajo se
traduce en un aumento de los costes laborales en Europa, lo que no ocurre en otros paises de la OCDE. Y
concretamente estiman que por cada punto de incremento de los impuestos sobre el trabajo en Europa, los
costes laborales aumentan casi medio punto porcentual.

3 Los tipos implicitos sobre el trabajo pueden compararse con los datos de la cuiia fiscal que calcula todos los
afios la OCDE, tomando como referencia a un trabajador a tiempo completo de la industria manufacturera. En
general, puede afirmarse que la tendencia que se observa en ambos casos es muy similar (salvo en Grecia,
Irlanda, Portugal y Reino Unido) aunque lo que si varia en practicamente todos los paises es la intensidad de
los cambios. Ver OCDE (2003).

%% Esto es légico si tenemos en cuenta que en estos tres paises la aportacion de las cotizaciones sociales a los
ingresos impositivos totales es muy baja (4,4% en Dinamarca, 14,5% en Irlanda y 17,1% en Reino Unido).
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momento en el que el tipo implicito sobre el capital empieza a caer de forma generalizada en
la UE™.

Esta evolucion para la UE en su conjunto se reproduce también en los distintos Estados
miembros. Por encima de la media se sitGian Francia, Irlanda y Luxemburgo*'. Por otro lado,
los tipos implicitos mas bajos corresponden a Grecia y Alemania. Especialmente
significativa es la caida a partir del afio 2001 en Finlandia (9,2 puntos de reduccién),
Alemania (5 puntos)* y Grecia (3,9 puntos)®.

Aunque los motivos que pueden explicar este incremento son varios, debemos destacar la
fuerte influencia que en €l tuvo la fase expansiva del ciclo economico que se produjo en los
ultimos afios de los 90 y que se mantuvo hasta el afio 2000. Esta expansion no solo provocod
un aumento de los beneficios empresariales, sino que generd también un boom en los
mercados financieros internacionales, lo que motivo la realizacién de numerosas ganancias
patrimoniales*’. En los altimos afios se observa también un cambio en la forma de
financiacién de las empresas, consistente en un aumento de los recursos propios y una
disminucion de la financiacidon ajena, lo que provoca a su vez un incremento de la carga
fiscal sobre las empresas. Debemos, no obstante, ser muy cautelosos a la hora de analizar los
motivos que explican los cambios en el tipo implicito sobre el capital, pues en ¢l se incluyen
tanto la carga fiscal que recae sobre las empresas como sobre las familias, asi como los
impuestos que gravan el capital y la riqueza. De acuerdo con los célculos efectuados por los
Servicios Técnicos de la Comision Europea, el motivo principal del incremento del tipo
implicito es el aumento en las rentas del capital, salvo en Bélgica, Dinamarca, Grecia y
Portugal, donde la razén del cambio es el aumento del stock de capital. Ver COMISION
EUROPEA (2003).

5. CONCLUSIONES.

En las ultimas tres décadas se ha producido un deterioro fuerte y generalizado de las finanzas
publicas en la UE. Este deterioro se inicia en el afio 1970 y se extiende aproximadamente
hasta 1993, si bien entre 1982 y 1988 hay un periodo de ligera contencion del déficit
publico. Y ello pese a que durante este periodo se produjo un aumento significativo de la
presion fiscal en los Estados miembros. Esta evolucion tan negativa de los saldos
presupuestarios tiene su origen en el fuerte crecimiento experimentado por el gasto publico
europeo, fruto de la mejora en el nivel de vida de los europeos, por las crisis del petroleo,
pero sobre todo por la ampliacion y generalizacion del estado del bienestar. Asi, durante los
afios 70, 80 y primera mitad de los 90, los porcentajes anuales de variacion del gasto se
sittan muy por encima del de los ingresos (que como hemos sefialado también se
incrementan considerablemente), llegando aquellos porcentajes a ser superiores al 30% en
algunas ocasiones.

* Pese a ello el tipo implicito sobre el capital se sitiia todavia en el afio 2001 7,2 puntos por debajo del del
trabajo (29,8% frente al 37%).

*! En este Gltimo caso, y por falta de datos, los servicios de la Comision han utilizado otra metodologia para
calcular el tipo implicito, y como consecuencia de ello, éste esta sobreestimado. Lo mismo ocurre con Irlanda.
2 Esta fuerte reduccién del tipo implicito aleméan puede deberse a la modificacion del tipo del impuesto de
sociedades aleman, que pasa de ser doble (45% para los beneficios no distribuidos y 30% para los beneficios
distribuidos) a ser inico, del 25%.

* Aunque a nivel global este cambio de tendencia se produce en el afio 2001, el afio del cambio varia de un
Estado a otro. Asi, por ejemplo, mientras el tipo maximo se alcanza en el afio 2000 en Alemania, Grecia,
Espaiia, Irlanda, Luxemburgo o Suecia, éste se obtiene en el 2001 en Bélgica, Francia e Italia.

* Debemos destacar, sin embargo, que estas ganancias patrimoniales no se incluyen en el denominador del
cociente que se efectiia para calcular el tipo implicito, lo que puede motivar que este indicador sobreestime en
algunos paises la carga fiscal que recae sobre el capital.
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A partir del afio 1993, y ante la necesidad de mantener el déficit publico por debajo del 3%
del PIB, los paises adoptaron medidas concretas para conseguir reducir drasticamente el
gasto publico. Esto, unido a un fuerte incremento de la presion fiscal, especialmente en los
Estados con una peor situacion financiera, permitiéo a los Estados miembros cumplir el
objetivo entre 1997 y 1999, de manera que aquellos que asi lo quisieron pudieron
incorporarse a la tercera fase de la UEM. En este proceso de convergencia fiscal influyé muy
positivamente el ritmo de crecimiento experimentado en esos afios por las economias
europeas, lo que permitié no sélo un incremento de los ingresos fiscales, sino también una
reduccién de la ratio déficit/PIB. Y ello pese a que en los ultimos afios de los 90 la mayoria
de Estados miembros empezaron a acometer reformas en sus sistemas impositivos. Estos
cambios no han provocado, sin embargo, una disminucién significativa de los ingresos
publicos, no sélo por la bonanza econdmica general, sino por las propias caracteristicas de
las reformas implementadas.

En los dos ultimos afios se ha vuelto a producir un nuevo empeoramiento de las cuentas
publicas en la UE, motivado en parte por la crisis econdmica que estd afectando a los paises
europeos, y que esta provocando un aumento del gasto publico, via mayores transferencias
sociales, y unos menores ingresos. En algunos casos como Irlanda y el Reino Unido, esta
situacion ha hecho incluso que cambie el signo de sus saldos presupuestarios, pasando éstos
a ser deficitarios.

Aun cuando la evolucion experimentada por el gasto publico ha sido muy parecida en todos
los Estados miembros, debe destacarse que la importancia relativa de éste varia mucho de un
pais a otro, oscilando entre el 34% y el 58,8% del PIB. Esto refleja el diferente peso del
Sector Publico en cada economia y sobre todo la distinta organizacion de los sistemas de
proteccion social en cada uno de ellos. Pues sin duda, lo que explica esas diferencias y el
fuerte crecimiento del gasto publico en los 70, 80 y 90 son las transferencias sociales, que
representan el 61,1% del gasto total, y que han pasado de representar el 10% del PIB en
1970 a suponer el 29,6% en 1996.

El pago de intereses supone el 6,6% del gasto total y su evolucion se encuentra muy
estrechamente ligada a la de la deuda publica. Esto hace que el importe de esta partida sea
mas elevado en aquellos paises que mantienen un mayor volumen de deuda, que incluso
llega a situarse por encima del 100% del PIB en tres Estados. Actualmente tan s6lo 10 paises
cumplen el requisito establecido en el Tratado de Maastricht, y de ellos solo 5 lo hacen son
soltura.

Una de las principales perjudicadas por la evolucion experimentada por las finanzas publicas
en estas décadas ha sido la inversion publica, que apenas supone el 2,4% del PIB, y que ha
mantenido una tendencia decreciente desde los 70. Hay que destacar ademads que la inversion
publica ha resultado negativamente afectada por el proceso de convergencia fiscal de
mediados de los 90. Ahora bien, a la hora de valorar los efectos de esta evolucion sobre le
empleo y el crecimiento futuro de las economias europeas, tenemos que tener en cuenta
también qué ha ocurrido con la inversion privada y con la inversion en capital humano. Asi,
aunque los Estados miembros hayan reducido la inversion publica para disminuir el gato
publico, debemos sefialar que en la UE, el sector privado asume cada vez mas proyectos y
actividades que antes realizaba el sector publico, como consecuencia de la politica de
privatizaciones implementada por algunos paises, y por el recurso a la creacion de empresas
mixtas a la hora de llevar a cabo determinadas inversiones (que no quedan reflejadas en las
cuentas publicas) que antes desarrollaba el sector publico.

Desde le punto de vista de los ingresos, debemos destacar el fuerte peso de las cotizaciones
sociales, que aportan el 31,9% de los recursos impositivos totales, y que incluso en algunos
paises constituyen su principal fuente de ingresos. Este dato refleja indirectamente una
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situacion que se ha producido en las tres tltimas décadas en la UE y que preocupa bastante a
las autoridades comunitarias, que es la traslacion de la carga fiscal que recae sobre le capital
hacia el factor trabajo. Asi, en el periodo 1970-1995 se produce un aumento muy
significativo de la carga que recae sobre el trabajo, ocurriendo todo lo contrario con la del
capital. Si a ello unimos que ya en el afio 1970 el tipo implicito sobre el trabajo se situaba
claramente por encima del capital, durante ese periodo se amplia todavia mas la brecha
existente entre ambos. Asi, en 1995, mas del 50% de los ingresos impositivos en la UE
procedian del factor trabajo, mientras que los del capital no llegaban al 20%. Esto es logico
si tenemos en cuenta la mayor movilidad del capital frente al trabajo, y la estrategia de
competencia fiscal adoptada a nivel de la UE en lo que a los impuestos directos se refiere.
Esta situacion ha hecho que los Estados miembros, a instancias de las autoridades
comunitarias, pongan en marcha reformas tendentes a reducir la presion fiscal que recae
sobre el trabajo. Estas reformas consisten basicamente en reducciones selectivas (no
generales) del importe de las cotizaciones sociales y en disminuciones en los impuestos
personales, que se han visto compensadas con la introduccion de nuevos impuestos (sobre
todo medioambientales), con un aumento de los tipos impositivos del IVA y de los
Impuestos Especiales de Fabricaciéon y con la supresion de determinados regimenes
especiales en los impuestos societarios, en los que también se ha producido una ampliacion
de la base imponible.

Aunque todavia es pronto para hacer una valoracion profunda de estas reformas fiscales,
algunas de las cuales se acaban de implementar, si podemos sin embargo indicar que ya en el
afo 2001 se habia reducido el peso relativo del trabajo en los ingresos impositivos, al tiempo
que se ha incrementado el del capital. No obstante, la presion fiscal que recae sobre el
trabajo es todavia muy elevada en la UE, por lo que los Estados miembros deberian seguir
trabajando en esta direccion.

En cualquier caso, y aunque los Estados miembros realizaron un serio esfuerzo para reducir
sus niveles de déficit publico a mediados de los 90, el requerimiento establecido en el PEC
de mantener unos saldos presupuestarios equilibrados o incluso superavitarios, va a obligar
a los paises europeos a prestar a partir de ahora mucha atencién a sus finanzas publicas, para
evitar que nuevamente se produzcan incrementos elevados del gasto publico, y para llevar a
cabo reformas en sus sistemas impositivos que permitan alcanzar los objetivos econdémicos
previstos sin que ello suponga ademas una reduccion de sus ingresos fiscales.
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