u Facultad de Economia,
Empresa y Turismo

Universidad de La Laguna

MEMORIA DEL TRABAJO FIN DE GRADO

Andlisis comparativo de las finanzas publicas en Espafia durante las crisis de
2008 (Gran Recesién) y de 2020 (Pandemia COVID-19)

(Comparative analysis of public finances in Spain during the 2008 crisis (Great
Recession) and the 2020 crisis (COVID-19 Pandemic))

Autoria: Carla Gutiérrez Quintana

Tutorizado por: Carlos Javier Rodriguez Fuentes
Departamento: Economia Aplicada y Métodos Cuantitativos

Grado en ECONOMIA
FACULTAD DE ECONOMIA, EMPRESA Y TURISMO
Curso Académico 2022 / 2023

San Cristébal de La Laguna, a 13 de julio de 2023


https://portalciencia.ull.es/unidades/2889/detalle

u Facultad de Economia,
Empresa y Turismo

Universidad de La Laguna

Agradecimientos

A mi profesor, Pedro Gutiérrez Hernandez, por su inestimable apoyo y orientacion a lo largo de
todo el TFG. Su dedicacion y conocimiento han sido fundamentales para la realizacion de este
trabajo.

A mi familia por su constante comprension y motivacion durante este proceso. Han sido un pilar
fundamental en mi trayectoria académica.



u Facultad de Economia,
Empresa y Turismo
Universidad de La Laguna

RESUMEN

Este trabajo analiza si la desigual respuesta institucional de la Unién Europea frente a la crisis
financiera de 2008 y la pandemia de la COVID-19 ha tenido un impacto diferencial sobre las
finanzas publicas de Esparia, y su comparacion con la UE-27. Para ello, se realiza un anélisis de
la evolucion del gasto publico, centrandose especialmente en las funciones relacionadas con los
servicios publicos individuales de la Salud, la Educacion y la Proteccion Social. El objetivo es
identificar posibles diferencias en la asignacion de recursos y las politicas implementadas en cada
etapa de ambas crisis. Los resultados obtenidos parecen poder evidenciar que los impactos sobre
el gasto en los servicios individuales fueron notablemente diferentes durante ambas crisis.

Palabras clave
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ABSTRACT

This study analyzes whether the unequal institutional response of the European Union to the 2008
financial crisis and the COVID-19 pandemic has had a differential impact on Spain's public
finances, as compared to the EU-27. To achieve this, an analysis of the evolution of public
expenditure is conducted, with a specific focus on functions related to individual public services
such as Health, Education, and Social Protection. The objective is to identify potential differences
in resource allocation and policies implemented during each stage of both crises. The obtained
results appear to suggest that the impact on expenditure for individual services was significantly
different during the two crises.
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1. INTRODUCCION

La Gran Recesion iniciada en 2008 tuvo su origen en el sistema financiero (quiebra de Lehman
Brothers en septiembre de 2008) y se propago rapidamente a nivel global. Sin embargo, en
Espania, el impacto fue especialmente pronunciado debido a una serie de factores que amplificaron
sus efectos.

Una de las principales causas, de acuerdo con el Banco de Espafia (2017) en su Informe sobre la
crisis financiera y bancaria en Espafia, fue la burbuja inmobiliaria que se gesto en el pais durante
los afos previos a la crisis. Desde finales de la década de 1990 hasta principios de la década de
2000, se observo un notable incremento en la financiacion del sector privado, en particular en el
sector inmobiliario, debido a la facil disponibilidad de crédito y la demanda de viviendas. Los
precios de las propiedades alcanzaron niveles insostenibles, alimentando una especulacion
desmedida. La sobreexposicion al mercado inmobiliario y el elevado endeudamiento resultaron en
una correccion abrupta en el mercado y en una significativa contraccion econdmica.

La falta de una regulacion y supervision adecuadas en el sector financiero por parte de las
autoridades, continuando con lo expuesto por el Banco de Espafia (2017), impidié anticipar y
controlar los riesgos asociados con la expansion descontrolada del mercado inmobiliario y la
creciente exposicion de las entidades financieras. La burbuja inmobiliaria fue el resultado de la
laxitud en la concesién de préstamos hipotecarios por parte de las entidades financieras. Los
préstamos se otorgaron sin suficientes garantias y con condiciones poco rigurosas, lo que genero
elevada deuda y una sobreexposicion de las entidades al sector inmobiliario. Cuando los precios
de las viviendas comenzaron a caer en 2007, muchos propietarios se encontraron con hipotecas
que superaban el valor real de sus propiedades, lo que provoco una ola de impagos y ejecuciones
hipotecarias.

Ante la necesidad de rescatar bancos y cajas de ahorro, el gobierno intervino, lo que resulté en un
aumento significativo del déficit y deuda publica, y sumié al pais en una profunda recesion
econdmica que se prolongd durante varios afios.

En respuesta a la crisis, la Unién Europea (UE) centré de manera casi exclusiva sus objetivos en
preservar la estabilidad financiera de la zona euro en su conjunto. Para lograrlo, algunos Estados
miembros, entre los que se incluia Espafia, se vieron obligados a implementar politicas de
austeridad significativas mediante un fuerte ajuste fiscal y la reduccion del gasto publico, como se
comentara mas adelante. Este tipo de medidas seria fuertemente criticado posteriormente (2018)
en un Dictamen elaborado por el Comité Econémico y Social Europeo (CESE), tal y como también
se concretara posteriormente.

Por su parte, la crisis de 2020, iniciada en Espafia como consecuencia del brote de COVID-19 en
febrero de 2020, conforme a lo descrito por Garcia Delgado y Myro (2021), répidamente se
convirtié en una de las peores crisis sanitarias mundiales en la historia reciente. A diferencia de la
crisis anterior, esta emergencia fue causada por la propagacion del virus en todo el mundo y la
facilidad de contagio. Factores como la globalizacion, los patrones de movilidad, o el alto grado de
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interconexion, jugaron un papel fundamental en su rapida expansion. Ademas, la situacion en
Espafia se vio agravada por el envejecimiento de la poblacion y la estructura productiva centrada
principalmente en el sector servicios.

El 14 marzo de ese mismo afio, mediante el Real Decreto 463/2020, se declar6 en Espafia el
estado de alarma con el objetivo de contener la propagacion del virus, que se prolongaria
inicialmente hasta el 21 de junio de ese afio. Posteriormente, y mediante el Real Decreto 926/2020
de 25 de octubre, se declararia un nuevo estado de alarma, que seria nuevamente prorrogado
mediante el Real Decreto 956/2020 de 3 de noviembre, extendiéndose hasta 9 de mayo de 2021.
La declaracién del estado de alarma implicaba el confinamiento de la poblacidn o restricciones
muy amplias que limitaban la libertad de circulacidn de las personas.

Adicionalmente, continuando con el analisis de Garcia Delgado y Myro (2021), el cierre de
empresas Y la paralizacion de actividades no esenciales como resultado de los confinamientos y
las medidas de distanciamiento social tuvieron un efecto devastador en diversos sectores
economicos. Las pymes, especialmente aquellas dependientes del consumo interno, se vieron
obligadas a cerrar, lo que resulté en la pérdida de empleo y una disminucidn en la demanda interna.
Por otra parte, también un impacto significativo en el sector turistico. Las restricciones de viaje y
las medidas de confinamiento impuestas llevaron a la paralizacion de este sector. Estas acciones,
necesarias para contener la propagacion del virus, generaron una drastica disminucion en el
turismo, provocando a su vez una notable caida en el gasto agregado.

La crisis de la COVID-19 también ha evidenciado la vulnerabilidad de determinados sectores,
como la sanidad y la atencién a personas mayores, que se vieron desbordados por la demanda y
enfrentaron dificultades para hacer frente a la emergencia sanitaria.

La respuesta de la UE frente a la emergencia sanitaria, como se expondra en el siguiente capitulo,
fue, a diferencia de lo ocurrido en la anterior crisis, rapida y efectiva, con una vision mas solidaria
y de apoyo mutuo entre los paises miembros.

Durante la elaboracién de este trabajo, la base de datos de EUROSTAT ha sido una fuente
primordial para obtener la informacion necesaria. Los datos analizados se enfocan en los recursos
(ingresos) y empleos (gastos) de las Administraciones Publicas, y se han clasificado utilizando la
Clasificacion Funcional del Gasto (COFOG).

Es importante tener en cuenta que, debido a la limitada disponibilidad de datos actualizados,
algunos calculos se basan en datos correspondientes al periodo comprendido entre 2000 y 2021,
mientras que otros abarcan el periodo desde 2000 hasta 2022.

En el proceso de analisis de datos, se han aplicado deflactores a las variables para calcular los
valores a precios constantes (en volumen), Ademas, se han utilizado Paridades de Poder
Adquisitivo (PPAs) para ajustar los valores econémicos y eliminar las diferencias en los niveles de
precios entre paises.
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En cuanto al calculo de precios constantes (en volumen), se han utilizado los indices de precios
(deflactores implicitos) publicados por EUROSTAT, que tienen como afio base 2015. Este indice
se emplea como referencia para ajustar los valores y reflejar las variaciones en términos reales
(en volumen).

En relacion a las PPAs, se han utilizado las publicadas por EUROSTAT para el Gasto en Consumo
Final de las Administraciones Publicas (total, individual y colectivo), con un afio base en 2020 y
una referencia de 1 para la UE-27. Estas PPAs se han aplicado al Gasto de las Administraciones
Publicas para tener en cuenta las diferencias en los niveles de precios y obtener una medida mas
precisa de la capacidad de compra y el nivel de vida entre paises. Los resultados obtenidos por
este procedimiento se presentaran en una unidad monetaria de referencia comun artificial en la
Unién Europea denominada poder adquisitivo estandar (PPS, por sus siglas en inglés)!.

Es relevante destacar que, debido a la ausencia de una PPA especifica para el Gasto Total de las
Administraciones Publicas, se han utilizado las referidas al Gasto en Consumo Final como una
aproximacion adecuada para realizar los calculos pertinentes. Por ello, debe tenerse en cuenta
que los calculos realizados estan sujetos a una limitacion, pues mientras que el Gasto en Consumo
Final solo incluye el coste de la prestacion del servicio y las transferencias sociales en especie
suministradas por productores de mercado (medicamentos suministrados directamente en las
farmacias, conciertos educativos y sanitarios, etc.), el Gasto Total, en cambio, incluye también el
gasto en inversion, transferencias de capital y ofras transferencias corrientes, como las
prestaciones por desempleo, que son de gran relevancia en este analisis.

Sobre esa base, el objetivo de este trabajo es el de evaluar si la diferente respuesta institucional
de la Unién Europea ante ambas crisis se ha traducido en impactos diferentes sobre las finanzas
publicas, centrandonos fundamentalmente en los componentes de los gastos, y de manera mas
especial sobre las funciones relacionadas con los servicios publicos de la salud, la educacién y la
proteccion social. Asi, después de esta Introduccion, en el Capitulo 2 se describe resumidamente
el entorno institucional en el que se enmarcan las diferentes medidas adoptadas por la Union
Europea para hacer frente a las dos crisis mencionadas. Por su parte, el Capitulo 3 describe el
impacto de ambos sucesos sobre los principales agregados relacionados con las finanzas
publicas. En el Capitulo 4 se exponen, de manera agregada, los cambios acontecidos en la
estructura del gasto publico por funciones, distinguiendo entre servicios colectivos e individuales.
El analisis sobre el impacto especifico que las dos crisis han tenido sobre los servicios individuales
de la educacion, la salud y la proteccién social, es abordado en el Capitulo 5. Finaliza el trabajo
con la exposicion de las principales conclusiones en el Capitulo 6, tras el que se incluye un ultimo
apartado de referencias bibliograficas.

2. ENTORNO INSTITUCIONAL

2.1.CRISIS FINANCIERA

1 Véase Eurostat-OECD (2012).



u Facultad de Economia,
Empresa y Turismo
Universidad de La Laguna

Durante la crisis de 2008, la Unién Europea se enfoco en abordar los desequilibrios fiscales y
restablecer la estabilidad financiera en la zona euro. De acuerdo con lo expuesto por Gros, Alcidi
y Corti (2021) se implementaron medidas de austeridad a través de la reduccion del gasto publico
y se llevaron a cabo reformas estructurales con el objetivo de restablecer la confianza en los
mercados, reducir el déficit fiscal, controlar la deuda publica y lograr una recuperacion econdémica
sostenible. La politica presupuestaria de la UE se baso en una interpretacion estricta del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento (PEC), lo que resultd en una mayor restriccion del gasto y, consolidacion
fiscal.

Espania se enfrentd a dificultades para cumplir con los criterios fiscales establecidos en el PEC,
que requerian mantener el déficit fiscal por debajo del 3% del PIB y la deuda publica por debajo
del 60% del PIB, y que se estudiaran con mayor profundidad en el siguiente apartado. Bajo presion
de la UE y con el objetivo de estabilizar su economia, se implementaron medidas de ajuste fiscal
que se centraron principalmente, como sefiala el anélisis del Consejo Econémico y Social (2012)
en la reduccidn del gasto publico en areas como educacion, sanidad y servicios sociales, asi como
en los salarios de los empleados publicos.

Segun el FMI (2012), se implementaron importantes reformas en el sistema de pensiones que
incluyeron aumentar la edad de jubilacion, modificar los criterios para acceder a la jubilacion
anticipada e incrementar los impuestos sobre las pensiones mas altas.

Se implementaron medidas de contencion salarial en el sector publico, incluyendo la reduccion de
los sueldos de los funcionarios. También se realizaron recortes en el gasto en beneficios sociales
y se redujo la inversién publica. Estas medidas, aunque buscaban controlar el gasto publico,
tuvieron un impacto en el crecimiento potencial de la economia.

Segun el CESE (2018), los programas de ajuste implementados en los paises de la UE provocaron
un retroceso de veinte afios, ocasionando dafios permanentes o recuperables solo a largo plazo
en los factores productivos y el funcionamiento del mercado laboral. Esto ha planteado un desafio
a la Comision Europea, instandola a disefiar programas complementarios para abordar los
impactos negativos de dichos programas de ajuste.

El PEC establece que el Consejo tiene la facultad de sancionar a los Estados miembros que no
tomen las medidas necesarias para corregir un déficit excesivo. Los paises que no cumplieron con
los criterios del PEC enfrentaron medidas y sanciones por parte de la Comisién Europea, que
incluian posibles multas en etapas posteriores y la adopcién de programas de ajuste fiscal mas
estrictos. Continuando con la critica del CESE (2018), estas medidas penalizaron a los paises
afectados por la crisis y generaron un mayor nivel de desigualdad en Europa. Por lo tanto, el CESE
recomendo a la Comisién adoptar politicas de cooperacion, expansion econdmica y solidaridad
como alternativas verdaderas a las restrictivas politicas de austeridad, recomendacién que, como
se expondra mas adelante, parece que ha sido tomada en consideracion por las instituciones
comunitarias en su actuacion frente a la crisis pandémica.
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Continuando con lo acontecido durante la crisis financiera, y ademas de la reduccion del gasto
publico, se llevaron a cabo reformas laborales con el objetivo de flexibilizar el mercado laboral y
promover la generacion de empleo. Estas reformas implicaron cambios en la legislacién laboral
para facilitar la contratacidn y el despido, asi como la reduccion de las protecciones laborales. El
propdsito era incrementar la competitividad econémica y fomentar la contratacion por parte de las
empresas. Una de las medidas embleméticas fue la Reforma Laboral de 2010, establecida
mediante el Real Decreto-ley 10/2010, que genero controversia debido a modificaciones como la
penalizacion de los contratos temporales para incentivar los contratos indefinidos, la facilitacion de
los despidos con menores costes y la liberalizacidn de la actividad de las Empresas de Trabajo
Temporal (ETT) para estimular la creacion de empleo temporal. Ademas, se establecio un fondo
para el pago de indemnizaciones y se intensificé la flexibilizacion interna.

Por otro lado, se implementaron medidas financieras que se centraron en la provision de
préstamos y asistencia financiera a los bancos y otras instituciones en dificultades, con el objetivo
de estabilizar el sistema financiero y evitar el colapso.

En 2012, la Unién Europea otorgd a Espafia una linea de crédito de hasta 100.000 millones de
euros como ayuda directa a los bancos, en respuesta al desequilibrio de los balances de las
entidades financieras debido a la burbuja inmobiliaria. A diferencia de los rescates llevados a cabo
en Grecia, Portugal e Irlanda, el caso espafiol de ayuda financiera fue parcial y se enfoco
especificamente en ciertas cajas y bancos, y estuvo sometido a una estricta condicionalidad.
Finalmente, Espafia demandaria de esa linea de crédito algo mas de 40.000 millones de euros.
Segun el ya citado informe del Banco de Espafia (2017, pag. 247), entre 2008 y 2014 las ayudas
netas (ayudas menos reembolsos) otorgadas a las instituciones financieras alcanzaron un valor
total de 59,959 millones de euros, lo que representaba un 5,6% del PIB de 2015.

Paralelamente, y por las implicaciones que tuvo para Espafia, también hay que resaltar lo
acontecido en Grecia por aquellos afios.

Grecia, en 2009, enfrentaba un déficit publico significativamente alto y una deuda publica que
superaba los limites establecidos en el PEC, representando un desequilibrio del 13% del PIB en
comparacion con el limite del 3% y una deuda que duplicaba el valor permitido del 60% del PIB.

Ante el riesgo de que Grecia suspendiera el pago de su deuda y el posible contagio a otras
economias mas importantes de la UE, se llevd a cabo un rescate financiero. Este rescate fue
proporcionado por el Fondo Monetario Internacional y los Estados de la zona euro, y estuvo
condicionado a la implementacion de un duro programa de reformas por parte de Grecia (Tomé
Muguruza, 2015).

Se realizé una operacion de rescate que incluy6d un préstamo de 110 mil millones de euros
proporcionados por la Troika (BCE, CE y FMI). A cambio de esta ayuda financiera, Grecia se
comprometié a implementar medidas de austeridad, reformas estructurales y privatizaciones de
activos gubernamentales. La participacion de Espafia en este primer rescate supuso una
aportacion de 9.792 millones de euros. Posteriormente, y dado que Grecia continuaba con
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problemas de solvencia en sus arcas publicas, se implementaron otros dos rescates. Asi, en 2012,
se aprobo un segundo rescate por importe de 130.000 millones de euros, de los que Espafia aporto
16.700 millones. El tercer rescate griego se aprob6 en 2015 por un importe total de 86.000 millones
de euros, aportando Espafia una cifra aproximada de 6.000 millones. En los tres rescates
mencionados, Espafia, ante el desequilibrio en sus cuentas publicas con elevados déficits, debid
acudir al endeudamiento para poder financiar sus aportaciones.

En el informe del CESE (2018), se reconoce la competencia técnica del FMI, pero se recomienda
que, en situaciones de crisis futuras que afecten a Estados miembros de la UE, sean las
instituciones de la Unidn Europea las unicas responsables de elaborar y aplicar programas de
ajuste. Ademas, se afirma que las instituciones europeas no estaban preparadas para hacer frente
a una crisis de esta magnitud, lo que las llevd a adoptar las propuestas del FMI sin transformarlas
previamente segun las normas y valores de la comunidad europea. Las politicas implementadas
por la troika evidenciaron una falta de consideracion hacia las graves repercusiones sociales y
empresariales, especialmente para los pequefios y medianos empresarios.

De manera resumida, y para finalizar este apartado, debemos enumerar algunos de los principales
instrumentos implementados por la UE para hacer frente a la crisis financiera. Asi, en 2010, se
crearon el Mecanismo Europeo de Estabilizacion Financiera (MEEF) y Fondo Europeo de
Estabilidad Financiera (FEEF) como instrumentos temporales para ayudar a los Estados miembros
en dificultades. EI MEEF permite a los Estados solicitar asistencia financiera en forma de
préstamos o lineas de crédito respaldada por el presupuesto de la Union Europea, mientras que
el FEEF, aunque no estd vinculado al presupuesto de la Unién, proporcioné préstamos
condicionados a paises como Irlanda, Portugal y Grecia. Posteriormente, el programa de ayuda a
Espafia fue transferido al Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE), nuevo instrumento que
sustituiria a los dos temporales mencionados anteriormente.

2.2.COVID-19

La respuesta de la Unién Europea ante la crisis de la COVID-19 ha sido rapida y efectiva. La
Comision Europea ha adoptado una postura diferente en comparacion con la anterior crisis y, en
lugar de aplicar estrictas politicas de austeridad, se han implementado medidas, expuestas en el
Informe sobre La Gobernanza Econdmica de la UE (Consejo Econémico y Social de Espafia,
2021), para proporcionar ayuda financiera a los paises afectados, con la concesién de préstamos
a fondo perdido y la suspension temporal de las reglas fiscales establecidas en el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento.

La UE ha tomado medidas excepcionales al flexibilizar temporalmente las disposiciones del PEC,
permitiendo a los paises desviarse de los objetivos fiscales establecidos mediante la "clausula
general de salvaguardia”.

Asi, en la Comunicacion de la Comision al Consejo relativa a la activacion de la clausula general
de salvaguardia del PEC, de marzo de 2020, se expone que la envergadura del esfuerzo
presupuestario necesario para proteger a los ciudadanos y las empresas europeos de las
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consecuencias de esta crisis y para apoyar la economia tras la pandemia hace necesario recurrir
a una mayor flexibilidad dentro del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Como resultado, el 17 de
marzo de 2020, la presidenta de la Comision anuncié la activacion inminente de la conocida como
clausula general de salvaguardia. La clausula se introdujo como parte de la reforma del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento llevada a cabo en 2011, que incorporaba las ensefianzas extraidas de
la crisis econdmica y financiera. En particular, dicha crisis puso de manifiesto la necesidad de
introducir disposiciones especificas en las normas presupuestarias de la UE para permitir que
todos los Estados miembros pudieran desviarse temporalmente de forma coordinada y ordenada
de los requisitos normales en situaciones de crisis generalizada causadas por una ralentizacion
economica grave en la zona del euro o en el conjunto de la UE. La clausula general de salvaguardia
permite a los Estados miembros adoptar medidas presupuestarias para hacer frente
adecuadamente a tales situaciones, dentro de los procedimientos del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento.

Esta flexibilizacidon ha posibilitado un aumento del gasto publico y la implementacion de medidas
de estimulo econdmico sin enfrentar sanciones de la UE. Como resultado de la suspensién de
estas reglas, también se ha eliminado el Procedimiento por Déficit Excesivo, evitando la imposicién
de sanciones cuando un pais no cumple con dichas reglas.

La activacion de la clausula general de salvaguardia, inicialmente prevista para los afios de 2020
y 2021, fue posteriormente prorrogada para 2022 (Comunicacion de la Comisién al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Banco Central Europeo, al Comité Econdmico y Social Europeo, al Comité
de las Regiones y al Banco Europeo de Inversiones, sobre Coordinacion de las politicas
economicas en 2021: superar la COVID-19, apoyar la recuperacion y modernizar nuestra
economia, de junio de 2021), estando prevista su desactivacién durante el afio 2023, aunque en
la actualidad se mantiene vigente, a la vez que se ha iniciado un proceso para la reforma del PEC.

La UE ha implementado principalmente dos importantes iniciativas de ayuda para abordar los
desafios economicos y sociales como respuesta a la pandemia de la COVID-19: el SURE (Support
to mitigate Unemployment Risks in an Emergency) y el NGEU (Next Generation EU)

El SURE (Reglamento UE 2020/672 del Consejo, de 19 de mayo de 2020, relativo a la creacion
de un instrumento europeo de apoyo temporal para atenuar los riesgos de desempleo en una
emergencia a raiz del brote de COVID-19), es un instrumento de liquidez, y segun la definicion de
la Comision Europea, ha sido disefiado con la finalidad de complementar los esfuerzos nacionales
para salvaguardar los empleos y los ingresos de los trabajadores asalariados y auténomos, y
mitigar el desempleo en los Estados miembros afectados por la crisis. Durante la anterior crisis
financiera no se implementé en la UE ningin instrumento similar, a pesar de las nefastas
consecuencias que dicha crisis tuvo para el empleo. EI SURE cuenta con un programa de
préstamos respaldados por garantias de los Estados miembros, con un limite de 100.000 millones
de euros, orientados al apoyo econdmico y la promocion de la recuperacion en Europa,
fomentando la estabilidad y el crecimiento en la region.
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Los préstamos SURE han sido utilizados en gran medida para respaldar programas de trabajo a
corto plazo y medidas similares implementadas por los paises solicitantes. En el caso de Espafia,
ha supuesto una herramienta fundamental para financiar los Expedientes de Regulacion Temporal
de Empleo (ERTE), la prestacion extraordinaria para autbnomos y las incapacidades laborales
derivadas de la pandemia.

Grafico 1. SURE: Asignaciones totales en millones de euros
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Comision Europea (2023)

En diciembre de 2022 se realiz6 el ultimo desembolso del programa SURE, alcanzando una ayuda
financiera total de 98.400 millones de euros para 19 Estados miembros. Como muestra el Grafico
1, Italia ha sido el pais que ha recibido la mayor cantidad de préstamos (27.438 millones de euros),
seguido de Espafia (21.324 millones), Polonia (11.236 millones) y Bélgica (8.197 millones).

Los informes semestrales de la Comisién Europea reflejan los enormes beneficios de este
programa en la lucha contra el desempleo y el apoyo a la economia real. Segun estos informes,
los Estados miembros han invertido casi 122.000 millones de euros en medidas respaldadas por
SURE, beneficiando a millones de personas y empresas. Se estima que las politicas
implementadas, con el apoyo de SURE, han evitado el desempleo de alrededor de 1,5 millones
de personas en 2020. El programa ha sido especialmente beneficioso para las pequefias y
medianas empresas en los sectores mas afectados por la pandemia. Ademas de los beneficios
sociales y laborales, se estima que los Estados miembros han logrado ahorrar 9.000 millones de
euros en pagos de intereses.

Por su parte, Next Generation EU (NGEU) es un programa de recuperacion y resiliencia lanzado
por la Unién Europea en respuesta a la crisis econdmica provocada por la pandemia de COVID-
19. Este programa cuenta con un presupuesto total de 750.000 millones de euros y tiene como
objetivo apoyar a los Estados miembros en su lucha contra la pandemia, fortalecer programas
existentes y contribuir a la recuperaciéon econoémica. Su financiacién se acometera mediante la
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emision a gran escala de deuda publica supranacional, lo que supone un paso sin precedentes en
la UE, cuyo vencimiento se escalonara entre 2027 y 2058 (Banco de Espafia, 2021, Informe anual
2020).

Dentro de los fondos NGEU, se incluyen transferencias a fondo perdido destinadas a los paises
de la UE. EI componente principal (390.000 millones de euros) consiste en subvenciones que no
requieren reembolso, con las positivas implicaciones que ello tiene sobre el déficit y
endeudamiento publico, y supone también una novedad con respecto a los mecanismos
financieros que se implementaron durante la anterior crisis financiera. Ademés de estas
subvenciones, otra parte de los fondos se distribuye en forma de préstamos con tasas de interés
bajas y plazos de reembolso extendidos. Esta combinacion de subvenciones y préstamos tiene
como objetivo aliviar la carga financiera de los paises receptores, brindando apoyo econdmico y
financiero durante la crisis.

En el marco de la iniciativa NGEU se crean dos instrumentos financieros: el Mecanismo Europeo
de Recuperacion y Resiliencia (MRR)? y el programa de Ayuda a la Recuperacion para la Cohesion
y los Territorios de Europa (REACT-UE).

La principal novedad del programa ha sido el MRR, dotado con 672.500 millones de euros. Este
mecanismo proporciona un apoyo financiero a gran escala para las reformas y las inversiones
realizadas por los Estados miembros. Su objetivo es mitigar el impacto econoémico y social de la
pandemia, impulsar las economias de la UE hacia opciones méas sostenibles y resilientes, y
abordar los desafios de la transicion ecoldgica y digital.

El MRR, tiene un fuerte componente redistributivo, priorizando a los paises de la Union Europea
con un menor PIB, una mayor tasa de desempleo y una poblacién mas grande. Esto garantiza que
los paises mas vulnerables econémicamente reciban un mayor apoyo financiero para cerrar
brechas y promover un crecimiento equitativo en toda la UE.

Espania recibira un total 140.000 millones de euros, de los que 60.000 millones corresponden a
transferencias no reembolsables. Ademas, podra acceder a un volumen maximo de 80.000
millones de euros en préstamos.

Por otro lado, REACT-UE es un fondo de 47.500 millones de euros para responder y reparar los
efectos de la crisis del COVID-19 y de los que Espafia recibio 12.000 millones entre 2021 y 2022.
Se ejecutara a través de fondos europeos como el Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER), el Fondo Social Europeo (FSE) y el Fondo de Ayuda Europea para las Personas Mas
Desfavorecidas (FEAD).

2 Reglamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de febrero de 2021 por el que se establece
el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia.
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Ademas, el NGEU proporcionara recursos adicionales a otros programas y fondos europeos,
fortaleciendo asi las iniciativas existentes.

3. IMPACTO SOBRE LAS FINANZAS PUBLICAS

Expondremos de manera breve en este capitulo el impacto de ambas crisis sobre las finanzas
publicas, distinguiendo los siguientes cuatro periodos: 1) 2000-2008, expansion; 2008-2013, crisis
financiera; 2013-2019, recuperacion; 2019-2021, crisis pandemia COVID-19. Los indicadores
analizados seréan los relativos a la capacidad o necesidad de financiacion (déficit o superavit) de
las administraciones publicas (AAPP) como porcentaje del PIBpm, ingresos (recursos) y empleos
(gastos) no financieros de las AAPP (euros corrientes), y variacion del PIBpm en euros constantes
(volumen), comparando lo acontecido en la Union Europea (27 miembros, excluyendo al Reino
Unido) y Espafia.

3.1. SITUACION GLOBAL DE LAS CUENTAS PUBLICAS
3.1.1.  Unién Europea

Grafico 2. UE-27: Recursos y empleos no financieros (mill. de euros), capacidad/necesidad
de financiacion (% PIB) y tasa de variacion anual “real” del PIB (%). 2000-2022
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NOTA: eje de ordenadas en millones de euros para los empleos y recursos no financieros de las AAPP; eje
de abscisas en porcentajes para la capacidad o necesidad de financiacién de las AAPP sobre el PIB, y para
las tasas de variacion (en volumen) del PIB.

Fuente: Elaboracién propia a partir de EUROSTAT

Tal y como se muestra en el Grafico 2, durante el primer periodo analizado (expansion), la Union
Europea experimento déficits en sus cuentas publicas de manera constante, aunque se mantuvo
por debajo del limite establecido en el PEC (-3% del PIB). La brecha entre los ingresos (tasa anual
acumulativa del 4,0%) y gastos (tasa anual acumulativa del 4,3%) de las AAPP se mantuvo
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relativamente estable hasta 2008 (media del -4,2%). La tasa de variacion del PIB se mantuvo
positiva durante todos esos afios (tasa real anual acumulativa del 2,0%).

Sin embargo, a partir de 2009, se produjo un cambio drastico en la situacion financiera de la UE-
27. La necesidad de financiacion aument6 significativamente, alcanzando niveles negativos
maximos en 2009 y 2010 (6,1% y 6,0%, respectivamente), siempre por encima del limite
establecido en el PEC, a excepcion del ultimo afio de este segundo periodo, 2013 (3,0%), como
consecuencia directa de la ampliacion de la brecha entre los ingresos y gastos de las AAPP, que,
como media, se duplica en este periodo en comparacion con el anterior (media del -8,3%), y de la
caida del PIB (tasa real anual acumulativa del -0,2%, con un maximo del -4,3% en 2009).

Entre 2013 y 2019 la situacion en la UE registra una mejoria generalizada en todos los indicadores
que se comentan, recuperando los valores observados entre 2000 y 2008: el déficit de las AAPP
se mantiene de manera constante por debajo del limite establecido en el PEC (media del 1,48%
del PIB); la brecha entre ingresos y gastos de las AAPP se reduce de manera notable (media del
-3,1%); el PIB crece a una tasa real anual acumulativa del 2,1% (méximo en 2017, 2,8%).

La irrupcién de la crisis sanitaria en 2020 provoco ese afio una caida significativa en el PIB de la
UE-27, con una disminucion del 5,65%, y un incremento destacado en el déficit de las AAPP (-
6,8% del PIB en ese afo), consecuencia tanto de la citada caida del PIB, como del notable
aumento de la brecha entre ingresos y gastos de las AAPP (-12,8% en ese afio). Estos indicadores
para el ultimo de los periodos que se analizan (2019-2021) registraron los siguientes valores:
media del déficit de las AAPP, 4,0% del PIB; descenso del PIB a una tasa real anual acumulativa
del -0,3%; brecha media entre ingresos y gastos de las AAPP del -7,7%.

3.1.2. Espana

Grafico 3. Espafia: Recursos y empleos no financieros (mill. de euros), capacidad/necesidad
de financiacion (% PIB) y tasa de variacién anual “real” del PIB (%). 2000-2022
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NOTA: eje de ordenadas en millones de euros para los empleos y recursos no financieros de las AAPP; eje
de abscisas en porcentajes para la capacidad o necesidad de financiacion de las AAPP sobre el PIB, y para
las tasas de variacion (en volumen) del PIB.

Fuente: Elaboracion propia a partir de EUROSTAT

Durante la etapa expansiva (Grafico 3), Espafia registra en sus finanzas publicas mejores
resultados que los ya comentados para el conjunto de la UE. Los ratios del déficit publico de las
AAPP sobre el PIB, durante los cinco primeros afios de este periodo alcanzan un valor maximo de
solo el -1,2% en 2001, mientras que entre 2005 y 2007 se registran superavits (méaximo del 2,1%
en 2006). Esos resultados son consecuencia directa de la reduccion constante en la brecha entre
los ingresos y gastos de las AAPP, asi como del dinamismo mostrado por el PIB, que entre 2000
y 2007 registra una tasa real anual acumulativa del 3,5%, muy superior a la observada en la UE.
Sin embargo, en el ultimo afio de este primer periodo, 2008, cuando ya empiezan a detectarse los
primeros sintomas de la crisis financiera, el déficit crece de manera notable, y representa el -4,6%
del PIB, como consecuencia tanto del notable incremento de la brecha entre ingresos y gastos de
las AAPP (-12,40%), como de la ralentizacion en el crecimiento del PIB (0,9%). Ese dato del déficit
origina una primera advertencia de la Comision Europea sobre la posibilidad de que la situacion
pueda derivar en un déficit excesivo, pues interpreta que ese mal indicador no esta justificado por
causas excepcionales o coyunturales.

El afio 2009, en el segundo periodo que se analiza (crisis financiera), la economia espafiola se
desploma: la brecha entre ingresos y gastos de las AAPP registra un -32,3% (el peor registro entre
2000y 2021), el PIB se contrae en un -3,8%, lo que origina que el ratio del déficit publico sobre el
PIB alcance el valor del -11,3%. Sera en este momento (afio 2019), cuando el Consejo de la UE
adoptara su decision sobre la existencia de un déficit excesivo en Esparia, con lo que se iniciaba
el correspondiente procedimiento, que obligaria a Espafia a iniciar el saneamiento de sus cuentas
publicas de manera sostenida y duradera, con el objetivo de cumplir con los limites maximos
establecidos en el PEC para el ratio del déficit sobre el PIB (-3%). Las medidas de ajuste y
consolidacion fiscal adoptadas por Espafia a partir de ese momento y durante los siguientes afios
como consecuencia de ese procedimiento por déficit excesivo afectaron a numerosos ambitos de
actuacion. Sin ser exhaustivos, y entre otras medidas, pueden mencionarse la congelacién de la
oferta de empleo publico y congelacion salarial de los empleados publicos, los recortes en el gasto
en los servicios publicos de educacion y salud (con la finalidad de intentar mantener el gasto en
pensiones y prestaciones por desempleo), la reforma del sistema publico de pensiones, mediante
el endurecimiento de los requisitos necesarios para los perceptores, o la reforma del mercado
laboral, facilitando el despido y abaratando el correspondiente subsidio.

Entre 2009 y 2013 no se logro reducir de manera significativa el déficit publico, que, como media
para el periodo, registro un ratio del -9,9% del PIB, alcanzando el méaximo valor en 2012 (-11,6%).
La brecha entre ingresos y gastos de las AAPP se mantuvo elevada durante todos los afios (media
del -27%), y ello a pesar de la importante contencion del gasto debida al ajuste fiscal impuesto por
la UE (tasa anual acumulativa del 0,6%, frente al 7,7% de la anterior etapa), pues los ingresos
cambiaron el registro observado en el periodo anterior (tasa anual acumulativa del -0,6%; 6,6%
entre 2000 y 2008). EI PIB, registrd, con la excepcion del afio 2010 (0,16%), tasas de variacion
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anual negativas durante el periodo (tasa real anual acumulativa del -1,8%). La comparacion de la
situacion de Espafia durante este periodo con la registrada por el UE resulta claramente
desfavorable.

Durante el tercer periodo que se analiza (recuperacion), todos los indicadores que se comentan
muestran una mejora, aunque la evolucion no resulta tan favorable como la registrada en la UE.
El déficit publico (% del PIB), se reduce de manera constante, logrando en 2018 cumplir con los
requerimientos del PEC (-2,6%), tras casi 10 afios de ajuste y consolidacion fiscal, lo que origind
que en junio de 2019 el Consejo de la UE derogara la decision adoptada en 2009 sobre la
existencia de un déficit excesivo en Espafia. La reduccion en ese ratio es consecuencia tanto de
la disminucion en la brecha entre los ingresos y gastos de las AAPP (media del -11,8%), como del
dinamismo registrado por el PIB (tasa real anual acumulativa del 2,6%), superando el valor
registrado por la UE para este mismo periodo.

La crisis originada por la pandemia de la COVID-19 provoca en 2020 el hundimiento de la
economia espaiiola, lo que supone la mayor caida del PIB desde la Guerra Civil, con un descenso
del 11,3%. El déficit de las AAPP (% del PIB) registra una elevacion sobresaliente, multiplicando
por tres el indicador del afio anterior: -10,1%, frente al -3,1% de 2019. Ese fuerte incremento en el
mencionado indicador es resultado tanto de la destacada caida del PIB, como de la combinacion
de un incremento notable en los gastos de las AAPP (10,3%) con una disminucion de sus ingresos
(-4,3%). Este conjunto de indicadores evidencia el mayor impacto negativo de esta crisis en la
economia espafiola en comparacion con lo observado en el conjunto de la UE. Sin embargo, 2021
supone un cambio muy significativo y muestra para ese conjunto de indicadores resultados mucho
mas favorables, y similares a los registrados para ese mismo afio por la UE: disminucion de casi
4 puntos porcentuales en el déficit publico (% del PIB), hasta el -6,9%, como consecuencia del
descenso en la brecha entre ingresos y gastos de las AAPP (los primeros crecen un 13%, mientras
que los segundos lo hacen en un 5,2%), y del dinamismo mostrado por el PIB, que crece un 5,5%.
Esta evolucién, por su rapidez, contrasta claramente con la registrada durante el periodo referido
a la crisis financiera, en el que, desde 2009, debieron transcurrir cinco afios para alcanzar una
disminucién equivalente de cuatro puntos porcentuales en el déficit publico (% del PIB), aunque
con una justificacion muy diferente: disminucién de los gastos de las AAPP (tasa anual acumulativa
del -1,1% entre 2009 y 2013), débil incremento en los ingresos (tasa anual acumulativa del 1,5%);
y, caida del PIB en esos 4 afios (tasa real anual acumulativa del -1,3%).

3.2. EVOLUCION DE LA DEUDA PUBLICA

3.2.1. Unién Europea
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Grafico 4. UE-27: Evolucién de la deuda publica
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Fuente: Elaboracién propia a partir de EUROSTAT

La informacion disponible abarca el periodo comprendido entre 2001 y 2021, e incluye datos sobre
la evolucion de la deuda publica como porcentaje del PIB, asi como la tasa de crecimiento anual
tanto de la deuda como del PIB (a precios corrientes) en la UE-27.

En 2001 (Grafico 4), la proporcién de la deuda publica con respecto al PIB en la UE-27 fue del
65,6% y se mantuvo relativamente estable hasta el afio 2008 (65%). A partir de la crisis financiera,
la deuda publica experiment6é un aumento significativo. En 2009, alcanzé el 75,7% del PIB, con
una tasa de crecimiento sobre 2008 de la deuda del 11,29% y una disminucién del 4,49% en el
crecimiento del PIB a precios corrientes. Ese ratio crecié de manera constante durante esta
segunda etapa, finalizando en 2013 con un valor del 86,8%, resultado de un incremento de la
deuda del 6,8% y del PIB del 0,8% (tasas anuales acumulativas a precios corrientes).

Durante la etapa de recuperacion, y especialmente a partir de 2015, el ratio de la deuda sobre el
PIB disminuye en la UE de manera constante hasta 2019, afio en que registra un valor del 77,5%.
En este periodo el crecimiento de la deuda se ralentiza de manera evidente (tasa anual
acumulativa del 1,4%), mientras que el PIB muestra una evolucién claramente mas dinamica (tasa
anual acumulativa a precios corrientes del 3,3%).

Con la aparicion de la crisis sanitaria por la pandemia de COVID-19 en 2020, se produjo un nuevo
aumento en la proporcién de la deuda publica. La tasa de crecimiento anual de la deuda aumenté
enun 11,2%, mientras que el PIB experiment6 una caida del 3,97%. Como resultado, la proporcién
de la deuda publica volvi6 a incrementarse, alcanzando el 89,8% en 2020. En el afio siguiente, en
2021, la deuda publica se situ6 en el 87,9% del PIB.

3.2.2. Espana
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Gréfico 5. Espaiia: Evolucion de la Deuda Publica
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Fuente: Elaboracién propia a partir de EUROSTAT

Espafia (Gréfico 5), durante la fase expansiva, registra ratios de deuda sobre el PIB claramente
inferiores al conjunto de la UE, ratios que practicamente disminuyen de manera constante durante
todo el periodo (54% en 2001; 39,7% en 2008).

La crisis financiera y la subsiguiente recesion entre 2008 y 2013 provocaron un aumento
significativo en la deuda publica espafiola. Con el fin de estabilizar la economia y el sistema
financiero, se implementaron, mediante préstamos, medidas de rescate y estimulo, que resultaron
en un incremento de dicha deuda. En 2009 ese ratio se incrementa hasta alcanzar un registro del
53,3% del PIB, incremento que se mantiene constante hasta 2013, en que casi se duplica
(100,5%). Si bien el crecimiento de ese ratio viene explicado parcialmente por la caida del PIB
(tasa anual acumulativa a precios corrientes del -1,7% entre 2008 y 2013), el desencadenante
principal de ese aumento es el notable incremento de la deuda, que durante ese periodo crece a
una tasa anual acumulativa del 18,4%.

Entre 2014 y 2019, se observo una disminucién gradual en la deuda publica, aunque a un ritmo
lento. Pasé de representar el 105.1% del PIB a situarse en un 98.2% en el ultimo afio de ese
periodo. Entre 2013 y 2019, y en comparacion con la anterior etapa, se ralentiz6 de manera
significativa el crecimiento de la deuda, pues lo hizo a una tasa anual acumulativa del 3%.

La crisis del COVID-19 y las medidas tomadas para mitigar su impacto tuvieron un efecto
significativo en las finanzas publicas. La deuda publica espafiola, en relacién al PIB, experiment6
un crecimiento considerable, alcanzando niveles historicos en el pais. En 2020, se situ6 en el
120.4%, con un aumento en la deuda del 10.01% respecto al afio anterior. Si se compara este
ratio con el registrado por la UE para ese mismo afio (89,8%), el resultado es claramente
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desfavorable para Espafia, pues lo supera en casi 30 puntos porcentuales. Sin embargo, como ya
se ha dicho en un apartado anterior, esto evidencia el hecho del mayor impacto negativo que esta
crisis tuvo sobre la economia espafiola, aunque resulta necesario precisar el comportamiento de
los dos indicadores que conforman ese ratio. A pesar de que en 2020 el incremento de la deuda
en Espafia fue algo menor que el observado en la UE (10% y 11,2%, respectivamente), la caida
del PIB (a precios corrientes) en la UE en 2020 fue bastante menor (-4%) que la registrada en
Espania, en la que superd més del doble (-10,2%), y es la evolucidn de este ultimo indicador la que
justifica principalmente la elevada diferencia del ratio que se comenta entre Espafia y la UE. En
2021, esa diferencia de casi 30 puntos porcentuales en el ratio se mantiene, aunque tanto en
Espafia como en el conjunto de la UE se reduce en dos puntos porcentuales (118,3% y 87,9%,
respectivamente), pues el crecimiento del PIB nominal es exactamente el mismo (8%), mientras
que la deuda crece a tasas muy similares (6,1% y 5,6%, respectivamente).

4. CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DEL GASTO PUBLICO POR FUNCIONES

4.1. CLASIFICACION FUNCIONAL DEL GASTO DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS (COFOG)

La Clasificacion de las Funciones de las Administraciones Publicas (COFOG) es una herramienta
estadistica desarrollada por la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos
(OECD) y publicada por la Division de Estadisticas de las Naciones Unidas (UNSD). Esta
clasificacion tiene como objetivo categorizar el gasto publico de acuerdo a la finalidad que
persiguen los fondos, siguiendo la metodologia del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y
Regionales de la Unién Europea (SEC 2010)3.

El primer nivel de la COFOG organiza el gasto en 10 divisiones, conocidas como grupos
funcionales. La estructura de divisiones en este primer nivel incluye las siguientes funciones:
servicios publicos generales, defensa, orden publico y seguridad, asuntos econdémicos, proteccion
del medio ambiente, vivienda y servicios comunitarios, salud, ocio, cultura y religion, educacion, y
proteccion social.

Esta clasificacion cruzada del gasto publico por naturaleza econdmica y funciones se utiliza como
una herramienta de analisis importante, especialmente en comparaciones internacionales, ya que
las administraciones desempefian funciones econémicas y sociales.

Las diez funciones de la COFOG se agrupan en dos grandes categorias de servicios: 1. Servicios
Individuales, cuya finalidad es la de atender necesidades individuales de los hogares, e integra las
funciones de Salud, Ocio, cultura y religion, Educacion y Proteccion Social. 2. Servicios Colectivos,

3 Reglamento (UE) 2023/734 del Parlamento Europeo y del Consejo de 15 de marzo de 2023 por el que se modifica
el Reglamento (UE) n°.549/2013 relativo al Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales de la Union
Europea y se derogan once actos juridicos en el ambito de las cuentas nacionales.
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en la que se agrupan las seis funciones restantes, cuya finalidad es la de prestar o suministrar
servicios a toda la sociedad. Esta distincion nos permitira analizar de manera diferenciada el
impacto y la asignacion de recursos en estas areas clave del gasto publico.

Para evaluar las consecuencias de la distinta respuesta institucional por parte de la UE en ambas
crisis sobre las finanzas publicas, y particularmente sobre los grupos de funciones que integran
las dos grandes categorias de los Servicios Individuales y Colectivos, utilizaremos el Gasto Total,
en lugar del Gasto en Consumo Final, por lo que recordamos la posible limitacion derivada de esta
eleccién, tal y como ya se advirtié en el primer capitulo de este trabajo.

4.2. COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO EN SERVICIOS INDIVIDUALES Y
COLECTIVOS

La clasificacion del gasto en servicios colectivos e individuales permite obtener una idea general
del impacto de las politicas llevadas a cabo en ambas crisis sobre el Gasto Total de las AAPP. El
andlisis detallado de la composicion del gasto publico en los distintos servicios individuales que se
llevara a cabo en el siguiente capitulo, proporcionard una vision integral de la asignacion de
recursos y las prioridades en el ambito de los servicios publicos, ya que resulta crucial para
comprender el impacto de las politicas gubernamentales en el bienestar social y econoémico de la
sociedad.

4.2.1. Servicios Colectivos

Grafico 6. Gasto Total en Servicios Colectivos per capita. TMAA por periodos (%)
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NOTA: Calculos realizados sobre datos en PPS, a precios constantes y PPAs (EU27-2020=1)

Fuente: Elaboracion propia a partir de EUROSTAT

Como se puede observar en el Gréfico 6, el Gasto Total en Servicios Colectivos refleja un cambio
en la estrategia de resolucion de ambas crisis.
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Durante los afios de expansion econdmica, entre 2003 y 20084, tanto la UE-27 como Espafia
experimentaron un crecimiento positivo, siendo notablemente mayor en Espafa, donde el
crecimiento del Gasto Total per capita fue del 2,35%, superando el crecimiento del 0,93% de la
UE-27.

No obstante, en el periodo inmediatamente posterior, con la aparicion de la crisis financiera, tanto
la UE-27 como Espafa experimentaron recortes en los Servicios Colectivos, siendo mas
pronunciados en el caso de Espafia debido a la imposicion del ajuste fiscal, con una reduccion del
-0,41% frente al -0,16% de la UE-27. Entre 2013 y 2019, los recortes en el gasto publico
continuaron y se observd una disminucion mas significativa del gasto publico per capita,
alcanzando el -1,14% y el -0,34%, respectivamente en Espafia y en la UE-27, favorecido por el
mayor ajuste fiscal llevado a cabo en Espafia que en el conjunto de paises miembros (Alcal,
2020).

La crisis pandémica, que comenzd en 2020, como se explico en el capitulo 3, provoco una caida
del 11,3% en el PIB de Espafia. Sin embargo, a diferencia de los dos periodos anteriores, se
produjo un aumento notable en el gasto total per cépita en servicios colectivos, registrando un
incremento del 4,89% entre 2019 y 2020, y duplicdndose entre 2020 y 2021, alcanzando el 9,66%
(7,25% entre 2019-2021; un 7,43% para la UE-27). Por el contrario, el comportamiento de la UE-
27 fue opuesto en cuanto a la intensidad, experimentando un aumento mayor en el primer periodo
(9,43%) y disminuyendo en el siguiente (5,47%).

4.2.2. Servicios Individuales

Grafico 7. Gasto Total en Servicios Individuales per capita. TMAA por periodos (%)
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NOTA: Calculos realizados sobre datos en PPS, a precios constantes y PPAs (EU27-2020=1)

4 En los capitulos 4 y 5, el primer periodo de andlisis se inicia en 2003, y no en 2000 como en el capitulo 3, pues
Eurostat solo comenz6 a publicar datos sobre PPAs para el gasto en consumo final (individual y colectivo) de las
AAPP a partir del afio 2003.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de EUROSTAT

La TMAA del gasto per capita en Servicios Individuales (Grafico 7) muestra un crecimiento mayor
en comparacion con los Servicios Colectivos en todos los periodos analizados. En el periodo de
expansion fiscal (2003-2008), Espafia registraba una mayor intensidad en el crecimiento de este
tipo de gasto que el observado en el conjunto de la UE-27, més que duplicandolo (3,66% y 1,4%,
respectivamente).

Durante la crisis financiera, el duro ajuste fiscal implementado en Espafia se dejé notar de manera
evidente en el gasto per capita en servicios individuales, lo que condujo a una notable ralentizacion
en su crecimiento, muy superior a la registrada en la UE-27. Asi, en Espafia paso entre 2008 y
2013 de una tasa anual acumulativa del 3,66% de la etapa anterior a solo un 1,11%, una caida del
70% en el ritmo de crecimiento anual, mientras que en la UE-27 ese descenso en el ritmo de
crecimiento anual fue de solo el 16,2%. En la fase de recuperacion econdmica, entre 2013 y 2019,
este crecimiento se mantuvo estable, con tasas medias anuales acumulativas bastante similares
al periodo anterior, (1,26% en la UE-27; 1,35% en Espafia).

Entre 2019 y 2020, se produjo un fuerte crecimiento en los Servicios Individuales per capita como
consecuencia principal de las necesidades surgidas tras la pandemia, que sera analizado en forma
mas concreta en el siguiente capitulo. Espafia registro un importante crecimiento anual del 9,34%,
mientras que en la UE-27 ese crecimiento fue menor, del 3,17%. Entre 2020 y 2021, una vez
superada la fase mas critica de la pandemia, Espafia registrd una ligera disminucion del gasto per
capita en servcios individuales del -0,18%, mientras que en el conjunto de la UE-27 esa tasa se
mantuvo con signo positivo (2,07%). Si se comparan los registros para el conjunto de este ultimo
periodo entre 2019 y 2021, se podra comprobar que la intensidad de este tipo de gasto en Espafia
casi duplicé al observado por el conjunto de la UE-27 (4,47% y 2,61%, respectivamente).

5. IMPACTO SOBRE EL GASTO EN LOS PRINCIPALES SERVICIOS INDIVIDUALES:
SALUD, EDUCACION Y PROTECCION SOCIAL

En este capitulo, se realiza un analisis mas detallado del impacto de las dos crisis en el gasto
publico en funciones especificas relacionadas con la provision de los servicios individuales de
Salud, Educacion y Proteccion Social:

5.1. SALUD

Conforme al analisis de los datos realizado en el Grafico 8, se observa que tanto en la UE-27 como
en Espafia, el gasto per capita en Salud experimenta un aumento significativo durante el periodo
de expansion econdmica de 2003 a 2008, con tasas anuales acumulativas de crecimiento del
2,35% y 4,87%, respectivamente. Sin embargo, durante el periodo de ajuste fiscal, Espafia reduce
su gasto per capita en Salud en un -1,25%, mientras que en la UE-27, si bien el crecimiento de
ese gasto se ralentiza, registra una variacion positiva del 0,79%.

En el contexto de la necesidad de reducir el gasto publico tras la Decision sobre la existencia de
un déficit excesivo en Espafia en 2009, se implementaron una serie de medidas con el fin de lograr
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este objetivo. Entre estas medidas se encuentra, en el ambito de salud, el Real Decreto-ley
16/20125, para establecer las medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema
Nacional de Salud (SNS) y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones.

Introdujo una amplia reforma en diversos aspectos del sistema de salud en Espafia, que se pueden
resumir, de acuerdo con Tena Reiff (2019), de forma sintetica en los siguientes puntos:

Cambios en el acceso a la sanidad. Se modifica la condicion de asegurado, limitando la
asistencia sanitaria gratuita unicamente a los asegurados y sus beneficiarios.

Servicios que abarca la sanidad publica. Se modifica la cartera comun de servicios del
SNS que define los servicios basicos, asi como los servicios suplementarios, que incluyen
la prestacion farmacéutica, ortoprotésica, de productos dietéticos y de transporte sanitario
no urgente.

Eficiencia economica. Se incluyen medidas destinadas a promover la cohesién y
garantizar la estabilidad financiera del SNS. Estas medidas abarcan el &mbito econdmico
y financiero, con el objetivo de optimizar los recursos disponibles y asegurar la
sostenibilidad del sistema

Prestacion farmceutica. Se establecen regulaciones para los criterios de financiacion de
medicamentos, priorizando la prescripcion por principio activo.

Este conjunto de medidas fue el que origin como resultado la caida en el gasto per capita en
salud entre 2008 y 2013, al que antes se ha hecho referencia.

Grafico 8. Gasto total en Salud per capita. Tasas Medias Anuales Acumulativas (TMAA) por
periodos (%)
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NOTA: Calculos realizados sobre datos en PPS, a precios constantes y PPAs (EU27-2020=1)

Fuente: Elaboracion propia a partir de EUROSTAT

5 Vigente desde abril de 2012 hasta julio de 2018, momento en el que se aprobd el Real Decreto-ley 7/2018 con el
objetivo de restablecer el acceso universal al Sistema Nacional de Salud.
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Entre los afios 2013 y 2019, tanto la UE-27 como Espafia experimentaron un crecimiento similar
en el gasto per cépita en Salud, con tasas anuales acumulativas del 1,50% y 1,61%,
respectivamente. En el caso de Espafia. recordamos, como se dijo en el capitulo 3, que en 2018,
después de la fase mas intensa del ajuste fiscal, se logrd reducir el déficit por debajo del umbral
del 3% del PIB, lo que motivd que en 2019 se derogara la Decision sobre la existencia de déficit
excesivo.

Durante el primer afio de la emergencia sanitaria (2020), se observa un incremento considerable
en el gasto total per capita en Salud tanto en la UE-27 como en Espafia, derivado de la mayor
demanda de servicios de salud y de recursos necesarios para hacer frente a la pandemia. Sin
embargo, el crecimiento fue mucho mayor en Espafia, con un aumento del 10,19% en el gasto en
salud por persona entre 2019 y 2020, casi el doble del registrado en la UE-27, que presenta un
crecimiento del 5,24%, lo que evidencia el mayor impacto y gravedad que tuvo en el ambito
sanitario de Espafia, ademas de en otros ambitos, la pandemia de la COVID-19.

Entre 2020 y 2021, se observa un cambio drastico en la tendencia del gasto en Salud. En Espafia,
se registra un crecimiento anual del 1,4%, mientras que en la UE-27, el crecimiento es
significativamente mayor, alcanzando el 7,77%.La disminucion en el gasto per cépita en Salud en
Espana durante este periodo puede atribuirse a las condiciones favorables que presentaba el pais
y su proceso de recuperacion, ya que, a medida que la situacién sanitaria mejoraba y se reducian
las necesidades inmediatas relacionadas con la pandemia, se produce una ralentizacion en el
crecimiento del gasto en Salud.

Como respuesta a la crisis de la COVID-19, se implementaron medidas excepcionales para
proteger la salud publica y fortalecer el sistema sanitario. Estas medidas, coordinadas a nivel
nacional e internacional, han generado un impacto econémico significativo en empresas y sectores
especificos de la economia espafiola, asi como en los ciudadanos de las areas afectadas. El
objetivo principal ha sido contener la propagacién del virus y garantizar la seguridad de la
poblacion, adaptando las politicas y recursos en funcién de la evolucién de la situacion
epidemiologica. Las medidas adoptadas han sido parte de un enfoque integral para enfrentar la
emergencia sanitaria a nivel nacional e internacional. Sin duda, la adopcién de tales medidas se
vio favorecida o facilitada por la activacién de la clausula general de salvaguardia del PEC, tal y
como ya se menciono en el capitulo 2.

En este contexto, el Real Decreto-ley 7/2020 ha establecido medidas urgentes para responder al
impacto econdémico de la COVID-19 en el ambito sanitario. Este decreto ha habilitado créditos
extraordinarios para financiar acciones de refuerzo de la capacidad del sistema sanitario,
adquisicion de material sanitario, contratacion de personal, entre otras medidas necesarias para
hacer frente a la pandemia.

Ademas, el Real Decreto-ley 21/2020 ha establecido medidas urgentes de prevencién, contencién
y coordinacion para hacer frente a la crisis sanitaria. Este decreto incluye disposiciones especificas
para reforzar los recursos del sistema sanitario, como la posibilidad de contratacion de
profesionales de la salud, ampliacion de la capacidad hospitalaria y adquisicion de equipamiento
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médico. Estas medidas se han implementado con el objetivo de asegurar que el sistema sanitario
pueda hacer frente a la creciente demanda generada por la pandemia y salvaguardar la salud de
la poblacion.

5.2. EDUCACION

El Grafico 9 muestra la evolucion del gasto per capita en Educacion durante diferentes periodos.
Durante la etapa de expansion economica entre 2003 y 2008, tanto Espafia (2,64%) como la UE-
27 (0,92%) experimentan un aumento en el gasto per capita en Educacion. Sin embargo, durante
la etapa de consolidacion fiscal, se observan reducciones significativas en los gastos. En Espaiia,
el gasto per capita en Educacion se reduce en un promedio anual del -2,22%, mientras que en la
UE-27 se mantiene practicamente estable, con un crecimiento anual del 0,09% entre 2008 y 2013.

Grafico 9. Gasto total en Educacion per capita. Tasas Medias Anuales Acumulativas (TMAA)
por periodos (%)
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NOTA: Calculos realizados sobre datos en PPS, a precios constantes y PPAs (EU27-2020=1)

Fuente: Elaboracion propia a partir de EUROSTAT

En respuesta a la necesidad de reducir el gasto publico e implementar medidas de austeridad,
también se tomaron en Espafia una serie de medidas en el ambito de la educacion con el objetivo
de lograr este propdsito. Entre estas medidas se encuentra el Real Decreto-ley 14/2012, de 20 de
abril, de medidas urgentes de racionalizacion del gasto publico en el ambito educativo. Busca
ajustar los recursos y servicios educativos de acuerdo con las necesidades y prioridades, con el
fin de lograr una gestion mas eficiente del gasto publico en el ambito educativo. Estas medidas
fueron adoptadas como parte de un esfuerzo mas amplio para afrontar la situacién econémica y
financiera del pais en aquel momento y mejorar la sostenibilidad del sistema educativo.

Entre las medidas destacadas, se encuentra, de acuerdo con lo descrito por Robles Egea (2015)
la supresion de determinadas ayudas y programas educativos, lo cual implico la eliminacion o
reduccion de recursos destinados a actividades y servicios complementarios en el ambito escolar.
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Asimismo, se realizaron modificaciones en los requisitos para acceder a becas y ayudas al estudio,
con el objetivo de ajustar los criterios de asignacion y garantizar una distribucién mas equitativa
de los recursos disponibles.

Otra medida importante fue la reduccion de los salarios y retribuciones del personal docente, lo
cual impact6 en los aspectos econémicos y laborales de los profesionales de la educacion.
Ademas, se llevaron a cabo acciones para reestructurar los centros educativos, buscando
optimizar los recursos y mejorar la eficiencia en la gestion.

En la etapa de recuperacion economica, se registran nuevos aumentos en el gasto per capita en
Educacion, alcanzando tasas medias de crecimiento del 1,14% en Espafia y del 1,47% en la UE-
27.

Cuando irrumpre la pandemia, y a diferencia de lo ocurrido durante la anterior crisis financiera, se
produce en Espafia un cambio significativo. Asi, entre 2019 y 2020, se produce un crecimiento del
gasto per capita en educacion del 1,65%, frente a la reduccidn observada entre 2008 y 2013 (-
2,22%), que contrasta con lo registrado en la UE-27, en la que ese gasto per cépita disminuye un
-2,59%. Entre 2020 y 2021, ese gasto registra un mayor dinamismo, creciendo un 4,68% en
Espafia y un 2,93% en el conjunto de la UE-27. En el conjunto del Ultimo periodo analizado (2019-
2021), las tasas de crecimiento anual acumulativas fueron del 3,15% y 0,13%, en Espafia y la UE-
27, respectivamente. Al igual que lo ya sefialado para los gastos en salud, parece evidente que la
flexibilizacidn respecto al cumplimiento de las reglas fiscales como consecuencia de la activacion
de la clausula de salvaguardia, tuvieron un efecto positivo para la trayectoria de los gastos en
educacion en Espafa durante esos anos.

Esa flexibilizacion permitio que en Espafia se implementaron varias medidas en el ambito del gasto
en educacion con el objetivo de hacer frente a los desafios provocados por la pandemia. El Real
Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, por el que se establecen medidas urgentes extraordinarias
para hacer frente al impacto econdémico y social del COVID-19 incluye medidas especificas en el
ambito educativo, como la flexibilizacion de los plazos de tramitaciéon de los procedimientos
administrativos relacionados con la educacion y la adaptacion de las evaluaciones y promocion de
los estudiantes. Por otro lado, el Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, por el que se adoptan
medidas urgentes complementarias en el ambito social y econdmico para hacer frente al COVID-
19 establece medidas de apoyo econdmico y social, incluyendo ayudas y prestaciones destinadas
a familias y estudiantes afectados por la crisis.

5.3. PROTECCION SOCIAL

De entre el conjunto de subfunciones que se integran en el gasto en la funcion de Proteccién Social
de las AAPP, destacan principalmente (en términos de gasto) las referidas a Edad Avanzada, que
incluye las prestaciones por jubilacién, y la de Desempleo. Ambas subfunciones representan,
aproximadamente, el 60% del gasto en Proteccion Social, tanto en Espafia como en la UE-27,
aunque destaca sobremanera la subfuncion de Edad Avanzada, que representa,
aproximadamente, el 50% del gasto total en esa funcion. Dado que el gasto en la subfuncién de
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Edad Avanzada, aunque puede haberse visto afectado por las dos crisis que constituyen el objeto
de este trabajo, se relaciona principalmente y directamente con otros factores estructurales, como,
por ejemplo, el envejecimiento de la poblacidén, hemos considerado conveniente excluirla del
andlisis que se acomete en este apartado. Al aislar el gasto en Pensiones, se busca examinar y
comprender el gasto en otras subfunciones relevantes de Proteccion Social, como, por ejemplo,
la relativa a Desempleo, que seré posteriormente tratada de manera individual, y permite evaluar
su impacto econdmico y social a lo largo de las crisis.

5.3.1 Gasto en Proteccion Social, excluyendo la Subfuncién Edad Avanzada

La Gran Recesion y la crisis de la COVID-19 han tenido un fuerte impacto sobre la actividad
economica de Espania. Las principales consecuencias sobre el mercado de trabajo se traducen,
especialmente durante la crisis financiera, en destruccién de empleo y un aumento de la tasa de
paro. Esto, a su vez, conlleva a un fuerte deterioro de las condiciones de vida y de trabajo para
una amplia parte de la poblacién. Como se expondra més adelante, esas consecuencias pudieron
ser parcialmente mitigadas durante la crisis de la COVID-19 mediante la utilizacién intensiva de un
instrumento o herramienta, los Expedientes de Regulacién Temporal de Empleo (ERTE), que ya
se encontraba regulado en el Estatuto de los Trabajadores desde 19808, pero que, sin embargo,
durante la crisis financiera apenas fueron utilizados por los empresarios, que recurrieron en aquel
tiempo con mucha mayor frecuencia a los Expedientes de Regulacion de Empleo (ERE)7,
afectando con ello negativamente a las tasas de paro.

Grafico 10. Gasto total en Proteccion Social per capita excluyendo el gasto en Edad
Avanzada. Tasas Medias Anuales Acumulativas (TMAA) por periodos (%)
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6 Se recogen en el articulo 47 del Estatuto de Trabajadores (Ley 8/1980, de 10 de marzo).
7 Véase Ramirez Bandera (2023).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de EUROSTAT

Durante el periodo de expansién econdmica entre 2003 y 2008, se observa un aumento
significativo en el gasto per capita en Proteccion Social (excluyendo Edad Avanzada) en Espafia
(4,24%), mientras que en la UE-27 se mantiene practicamente estable (0,12%), como se muestra
en el Gréfico 10.

En el segundo periodo analizado, que corresponde a la etapa de consolidacion fiscal, Espafia
experimenta un incremento menor al de la anterior etapa en el gasto medio per cépita en esta
funcion, con una tasa media anual acumulativa del 2,31% entre 2008 y 2013, lo que contrasta con
las elevadas tasas de paro registradas en esa etapa en Esparia, como se analizara en el siguiente
apartado, mientras que en la UE-27 se registra un aumento del 1,53%.

El gasto en Proteccion Social en Espania, durante la crisis de 2008 experimentd cambios y ajustes
como resultado de las medidas adoptadas para hacer frente a la crisis econémica, con recortes
en algunos programas y prestaciones (Conde-Ruiz, Diaz, Marin, & Rubio-Ramirez, 2016).

Como parte de los esfuerzos para reducir el déficit y controlar el gasto publico, se implementaron
medidas de austeridad que implicaron reducciones en los presupuestos destinados a programas
de proteccion social y prestaciones. Se llevé a cabo la Reforma del Sistema Publico de Pensiones
recogida en la Ley 27/2011 con el objetivo de garantizar su sostenibilidad a largo plazo. Estas
reformas incluyeron medidas como el aumento de la edad de jubilacion (de 65 a 67 afios) y la
modificacion de los calculos para regular las pensiones. A través del Real Decreto-ley 20/2012 se
llevaron a cabo ajustes en las prestaciones por desempleo, incluyendo la reduccion de la duracion
de las prestaciones y la introduccion de requisitos mas estrictos para acceder a ellas.

Entre 2013y 2019, Espania registra una disminucion en la tasa de variacion para este tipo de gasto
del -0,6%, resultado tanto de las medidas de ajuste implementadas como de la mejoria en las
tasas de paro una vez superada la fase mas intensiva de la crisis financiera, mientras que en la
UE-27 presentan un crecimiento medio anual acumulativo del gasto per capita en Proteccion Social
(excluyendo Edad Avanzada) del 0,87%.

La crisis de la COVID-19 y las medidas implementadas para mitigar su impacto, especialmente las
relacionadas con Desempleo, tienen un impacto muy significativo y positivo en la variacién del
gasto per capita en Proteccién Social (excluyendo Edad Avanzada) en Espafia, que crece entre
2019 y 2020 en un 25,2%, mientras que en la UE-27 ese crecimiento es mas moderado (10,04%).

Ademas de las medidas relacionadas con el Desempleo, que seran expuestas en el siguiente
apartado, destacaremos el Real Decreto-Ley 20/2020, de 29 de mayo, mediante el que se
establecieron programas de apoyo econoémico, como el Ingreso Minimo Vital, con el fin garantizar
un nivel minimo de ingresos a las personas y familias en situacién de vulnerabilidad econdmica.
Ademas, se ampliaron y flexibilizaron otras prestaciones sociales existentes, como el subsidio por
desempleo y las ayudas para trabajadores autdnomos.
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Una vez superada en Espafa la fase mas critica de la pandemia, con la finalizacion del
confinamiento y el regreso a una “nueva normalidad”, la variacion en ese gasto per capita cambia
el sentido de sus registros, pues entre 2020 y 2021 disminuye un -7,08%, mientras que en la UE-
27 esareduccion es del -2,35%. Las tasas de variacion anual acumulativas de ese gasto per capita
para el periodo transcurrido entre 2019 y 2021 fueron del 7,88% y 3,65% en Espafia y la UE-27,
respectivamente.

5.3.2 Gasto en Desempleo

Como se dijo al comienzo de este capitulo, las consecuencias sobre el mercado de trabajo en
cuanto a destruccidn de empleo y aumento de la tasa de paro pudieron ser parcialmente mitigadas
durante la crisis de la COVID-19 mediante la utilizacion intensiva de los Expedientes de Regulacion
Temporal de Empleo (ERTE). Para ello, ademas de los recursos propios de Espafia, se conté con
una financiacion muy relevante a través del instrumento SURE, creado por la UE en mayo de 2020,
que tenia por objetivo atenuar los riesgos de desempleo en la emergencia originada por el brote
de COVID-19, tal y como se comenté en el capitulo 2.

Los ERTE son procedimientos administrativos laborales especiales que permiten reducir la jornada
0 suspender temporalmente los contratos de trabajo sin extinguirlos. Aunque los ERTE se han
utilizado durante décadas y han experimentado reformas para facilitar su aplicacion, fue en marzo
de 2020, en el contexto de la crisis del COVID-19, cuando adquirieron una mayor relevancia, tal
como sefiala Garcia (2021)8.

Bajo los ERTE, las empresas pueden suspender los contratos laborales y asumir los costos de
cotizacién a la Seguridad Social. EI Estado proporciona a los trabajadores una prestacion por
desempleo especial para compensar los ingresos perdidos, sin que este periodo se compute como
desempleo en sus registros®. El objetivo es que, con ayuda estatal y una vez que la pandemia esté
bajo control, se pueda restablecer gran parte de los empleos afectados durante el confinamiento0.

El Gobierno, mediante la promulgacién de varios Reales-Decreto-ley, implementé los ERTE como
parte de un plan de contingencia para facilitar la recuperacion de empleos perdidos durante el
confinamiento y evitar un aumento desproporcionado de la tasa de desempleo: 1) 8/2020, de 17
de marzo, fue el primero en establecer medidas urgentes extraordinarias para hacer frente al
impacto econoémico y social del COVID-19, incluyendo las primeras disposiciones para facilitar y
regular los ERTE por fuerza mayor como consecuencia de la crisis sanitaria; 2) 30/2020, de 29 de
septiembre, prorrogd y amplié las medidas extraordinarias en materia de proteccion por desempleo
y de los ERTE hasta el 31 de enero de 2021, y también establecié nuevas modalidades de ERTE

8 Véanse también el trabajo ya citado de Ramirez Bandera (2023) y Ruesga y Vifias (2021).

9 Segun la metodologia de Eurostat y de la Organizacién Internacional del Trabajo, los trabajadores afectados por un
ERTE con suspension de empleo se consideran ocupados (INE, 2020, pag. 1).

10 Véase Izquierdo, Puente y Regil (2021).
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(ERTE de impedimento y ERTE de limitacion) y definié los requisitos y procedimientos para
acceder a ellos; 3) 2/2021, de 26 de enero, de refuerzo y consolidacion de medidas sociales en
defensa del empleo, que recoge la prorroga hasta el 31 de mayo de los ERTE y la prestacion
extraordinaria por cese de actividad de los trabajadores autdnomos.

Grafico 11. Gasto total en Desempleo. Tasas Medias Anuales Acumulativas (TMAA) por
periodos (%)
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NOTA: Calculos realizados sobre datos en PPS, a precios constantes y PPAs (EU27-2020=1)

Fuente: Elaboracién propia a partir de EUROSTAT
La evolucion del gasto per capita en Desempleo se presenta en el Grafico 11.

Durante el periodo de 2003 a 2008, se observa un aumento del 7,63% (tasa media anual
acumulativa) en los gastos de desempleo per capita en Espafia, mientras que en la UE-27 esa
tasa registra un descenso del -2,47%. Durante ese mismo periodo, la tasa de paro se reduce en
la UE-27 (del 9,7% en 2003 al 7,2% en 2008), mientras que Espafia se mantiene relativamente
estable (11,5% y 11,3%, respectivamente)'!.

La irrupcién de la crisis financiera afecta duramente a la ocupacién en Esparia, mas que duplicando
la tasa de paro, que en 2013 se situa en el 26,1%, lo que contrasta con el crecimiento en el gasto
per capita en desempleo, que mantiene una tendencia similar a la del periodo anterior, con una
tasa de variacion anual acumulativa del 7,7%, a pesar del notable crecimiento en la tasa de paro.
Ese contraste resulta todavia mas evidente si el gasto en desempleo se calcula sobre el numero
de desempleados, y no sobre el nimero de habitantes, pues entonces la tasa anual acumulativa
durante este periodo (2008-2013) registra una disminucidn del -8,56%. Estos datos parecen poner
de manifiesto la dureza del ajuste fiscal implementado en Espafia durante esa etapa de la crisis
financiera.

11 Los datos relativos al mercado de trabajo han sido descargados desde la base de datos de Eurostat.
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Por su parte, en el conjunto de la UE-27, la informacion relativa a esos indicadores es la siguiente:
la tasa de paro aumenta, aunque lo hace en mucha menor medida que en Espafia (incremento de
4 puntos porcentuales; 11,4% en 2013); el gasto per capia en desempleo se incrementa a una
tasa anual del 3,61%; el gasto por desempleado se reduce a una tasa del -3,21%.

En la etapa de recuperacion, a partir de 2013 y hasta 2019, Espafia reduce su gasto per capita en
desempleo, produciéndose una caida media del -8,87%, como resultado tanto de los ajustes que
se venian aplicando como, principalmente, por una notable mejoria en la tasa de paro, que en
2019 se situa en el 14,1%. Por otro lado, la UE-27 registra una reduccién menor en ese tipo de
gasto, del -3,21% en el mismo periodo, mientras que la tasa de paro en 2019 presenta un registro
(6,7%) mucho mejor que el de Espafia

Entre 2019 y 2020, cuando se inicia la pandemia, se produce un cambio significativo en Espafia,
donde se registra un incremento notable del 106,25% en el gasto medio anual por persona en
desempleo. Este aumento abrupto se atribuye, parcialmente, a las medidas implementadas para
mitigar el impacto en el mercado laboral, especificamente los Expedientes de Regulacion
Temporal de Empleo (ERTE), como se menciond anteriormente. A nivel de la Union Europea,
también se experimenta un crecimiento importante en este mismo periodo, aunque no tan
importante como en Espafia, con una tasa del 58,14%.

En contraste, entre 2020 y 2021, se observa una disminucion significativa del -25,96% en los
gastos de desempleo en Espafia, como resultado de la recuperacion econdmica gradual y de las
medidas implementadas para mantener el empleo. En la UE-27, también se registra una
disminucion del -18,29% en los gastos de desempleo per capita en el mismo periodo. Los datos
globales para el periodo 2019-2021 en relaciéon con la variacion en el gasto per capita en
desempleo presentan los siguientes resultados: tasa anual acumulativa del 23,57% en Espafia,y
13,67% en la UE-27.

Para comprender la importancia que los ERTE han tenido para evitar un deterioro muy grave en
el mercado laboral como consecuencia de la pandemia de la COVID-19, es necesario aportar,
aunque sea de manera breve, alguna explicacién o justificacidn adicional para comprender los
datos que hemos aportado para lo sucedido entre 2019y 2021, pues esos destacados incrementos
y disminuciones en el gasto medio per capita en desempleo, se han producido en un contexto en
el que las tasas de paro apenas ha sufrido variaciones. Esas tasas de paro fueron,
consecutivamente para los tres afios mencionados (2019 a 2021) las siguientes: en Espaifia,
14,1%, 15,5% y 14,8%; en la UE-27, 6,7%, 7,1% y 7,0%.
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Grafico 12. Tasa de paro (%) y Gasto total en Desempleo per capita
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Fuente: Elaboracién propia a partir de EUROSTAT

El Grafico 12, que presenta los datos relativos a las tasas de paro y gasto per capita en desempleo
entre 2003 y 2021 para Espanfa y la UE-27, muestra claramente la no aparente correlacion entre
la evolucion de las tasas de paro y el gasto medio per capita en desempleo entre 2019 y 2021. La
explicacion a esa discordancia estéa justificada por dos hechos. En primer lugar, porque como ya
se dijo, segun la normativa aplicable, los trabajadores afectados por ERTE se consideran
ocupados, y no parados. Y, en segundo lugar, porque aunque esos trabajadores se consideren
estadisticamente como ocupados, perciben, en cambio, un subsidio por desempleo, que
incrementa el gasto per capita en desempleo.

No obstante, para poder tener algun otro indicador que pueda explicar el notable incremento, y
posterior disminucién, del gasto per capita en desempleo, asi como del orden de magnitud de las
repercusiones negativas que podria haber tenido la crsis de la COVID-19 sobre el mercado de
trabajo de no haber potenciado los ERTE, se aportan a continuacion los datos relativos al nimero
de trabajadores afectados por ERTE en Espafia entre 2000 y 2022. Como los datos anuales
referidos al numero de trabajadores afectados solo registran los existentes en el tltimo dia del afio,
hemos decidido incluir en el grafico, para el afio de 2020, el de mayor incidencia de la pandemia,
los datos correspondientes al ultimo dia de cada mes, y no el dato anual. De no ser asi, no podria
observarse el relevante impacto que la declaracion del estado de alarma, asi como el
confinamiento, ocasion6 en el mercado de trabajo. A finales del mes de abril de ese afio 2020,
algo mas de tres millones y medio de trabajadores estuvieron afectados por ERTE, que, aunque
se consideraban como ocupados, percibian un subsidio de desempleo. Si bien esa cifra se fue
reduciendo a medida que se recuperaba una cierta normalidad, y muchos de los trabajadores
afectados se fueron reincorporando a sus puestos de trabajo, dejando de percibir el subsidio de
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desempleo, el elevado numero de trabajadores afectados durante 2020 justifica sobradamente el
relevante crecimiento del gasto per capita en desempleo en ese afio (106,25%), asi como su
disminucion en 2021 (-25,96%).

Grafico 13. Trabajadores en situacion de ERTE (suspension total o parcial) en Espaiia 2000-
2022
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones (Afiliacion a
la Seguridad Social) y Ministerio de Trabajo y Economia Social (Estadistica de Regulacion de Empleo)

En el ambito de la UE no existen datos publicados por Eurostat que registren el numero de
trabajadores afectados por ERTE, pues los datos de los paises no son homogéneos al estar
referidos a esquemas de proteccion muy diversos, a los que, con caracter general, se les denomina
Short-time work schemes (SWT), o también Job retention schemes (JR)'2. Sin embargo, para
poder tener una aproximacion a esa cifra, se aportan algunos datos publicados por Miller y
Schulten (2020), referidos al nimero de trabajadores que participaron en Europa, de manera
efectiva o0 como solicitantes, en algin SWT o esquema de proteccidn similar entre finales de abril
y principios de mayo de 2020. Segun esos datos, el nimero de trabajadores afectados por distintos
esquemas de proteccion en los cuatro paises de la UE en los que la pandemia tuvo una mayor
incidencia (Francia, Alemania, Italia y Espafia), alcanzo la cifra de 35 millones de trabajadores, lo
que permite comprobar la enorme magnitud que tuvo la pandemia en el mercado de trabajo de la
Europa comunitaria, y justifica también el importante crecimiento del gasto per capita en
desempleo durante el afio 2020.

12 Una relacion sobre los diversos esquemas de proteccion del empleo durante la pandemia en un conjunto amplio de
paises, puede consultarse en OECD (2020).
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6. CONCLUSIONES

El objetivo de este trabajo ha sido el de evaluar si la diferente respuesta institucional de la Unién
Europea ante la crisis financiera de 2008 y la pandemia de la COVID-19 se ha traducido en
impactos diferentes sobre las finanzas publicas, centrandonos fundamentalmente en los
componentes de los gastos, y de manera mas especial sobre las funciones relacionadas con los
servicios publicos individuales de la Salud, la Educacion y la Proteccion Social.

Ambas crisis impactaron en forma muy negativa sobre la economia espafiola, lo que se tradujo en
unas contracciones muy significativas, con caidas notables en el PIB, especialmente durante la
pandemia de la COVID-19, asi como brechas importantes entre los ingresos y gastos no
financieros de las AAPP, que originaron elevados déficits presupuestarios e incrementaron la
deuda publica, superando los limites establecidos por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC).

En el intento por preservar la estabilidad financiera a toda costa tras la crisis iniciada en 2008, la
UE exigié el cumplimiento estricto de las reglas fiscales recogidas en el PEC, lo que, en lo que se
refiere a Espafia, supuso el inicio de un Procedimiento por Déficit Excesivo, que llevé al pais a
implementar fuertes medidas de austeridad y ajustes fiscales para intentar estabilizar las finanzas
publicas en los afios siguientes. Los consiguientes recortes afectaron especialmente a la
prestacion de los Servicios Colectivos, cuyo gasto per capita disminuyd de manera significativa
entre 2008 y 2013.

En cuanto a la prestacion de los Servicios Individuales, si bien durante esta primera crisis su gasto
agregado per capita registrd un leve crecimiento, tal aumento solo estuvo justificado por el
destinado a la funcién de Proteccion Social, y mas especificamente por el gasto en Desempleo,
pues el gasto per capita destinado a la Salud y, especialmente, a la Educacion disminuyd, cuando
la situacion en el conjunto de la UE-27 en relacidn con la prestacion de ambos servicios era de
diferente signo. No obstante, y como consecuencia de los recortes llevados a cabo, es destacable
que el mencionado crecimiento en el gasto per capita en Desempleo durante esta crisis no parece
que guardara una alta correlacion con las elevadas tasas de paro que se registraban en aquellos
afios.

Las nefastas consecuencias que los programas de ajuste implementados durante la crisis
financiera tuvieron para varios paises europeos, motivaron que el Comité Econdmico y Social
Europeo elaborara en 2018 un duro Dictamen, en el que denunciaba, entre otros, los dafios
permanentes que las medidas adoptadas habian tenido sobre los factores productivos y el
funcionamiento del mercado laboral, instando a la Unién Europea a consolidar la primacia de las
politicas de cooperacion y expansion economica y la solidaridad como alternativas a las restrictivas
politicas de austeridad.

La irrupcién de la pandemia de la COVID-19 en 2020, supuso un cambio de orientacion en el
marco de actuacién institucional de la UE. En la Comunicacién de la Comisién al Consejo de marzo
de 2020, en la que se decidia activar la clausula general de salvaguardia del PEC, flexibilizando
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su aplicacion y no exigiendo el cumplimiento de las reglas fiscales establecidas, se reconocia que
este cambio de actitud incorporaba las ensefianzas extraidas de la crisis financiera.

Con el objetivo de abordar los desafios econdmicos y sociales como respuesta a la pandemia de
la COVID-19, ademas de la activacion de la clausula mencionada, la UE ha implementado
principalmente dos importantes iniciativas de ayuda, que suponen una novedad en relacion con lo
sucedido en la crisis de 2008. Por una parte, el SURE, que constituye un instrumento de apoyo
para atenuar los riesgos del desempleo, sin que existiera ninguno similar en la anterior crisis. Por
otra, los fondos NGEU, que incluyen un importante volumen de transferencias a fondo perdido, lo
que supone ofra novedad con los mecanismos financieros implementados durante la crisis
financiera.

Asi, en Espafia, la llegada de la crisis de la COVID-19 marco un punto de inflexion en la evolucion
del gasto publico. En respuesta a la emergencia sanitaria y a los impactos econémicos derivados
de las medidas de confinamiento, se adoptaron politicas expansivas que implicaron, a diferencia
de lo ocurrido en la anterior crisis, un aumento significativo en el gasto per capita en Salud,
justificado fundamentalmente por la necesidad de destinar recursos para fortalecer el sistema de
salud, Educacion (en este caso, muy superior al leve aumento registrado en el conjunto de la UE-
27) y Proteccion Social. El incremento en el gasto per capita en Servicios Colectivos también ha
sido notable durante esta ltima crisis, tanto en Espafia como en la UE-27.

Particularmente importante ha sido el incremento registrado por el gasto per capita en Proteccidn
Social (excluyendo la subfuncién de Edad Avanzada), justificado principalmente por el gasto
referido a la subfuncion de Desempleo. A diferencia de la anterior crisis financiera, en que en
Espafia mayoritariamente se utilizaron como instrumento de regulacion del empleo los ERE, con
el efecto negativo que ello origind sobre la tasa de paro, durante la pandemia (también en la UE-
27) se potenciaron de manera sobresaliente los ERTE (0 esquemas similares de proteccion en
otros paises), financiados en gran medida mediante el SURE, lo que permitié que la suspension
temporal de la actividad laboral debida al confinamiento, no modificara la situacién laboral de los
afectados por ese tipo de expedientes de regulacion, manteniéndolos como ocupados, a la vez
que les permitia percibir un subsidio de desempleo.

Por todo ello, creemos poder concluir que la respuesta de la Unién Europea a la crisis de la COVID-
19 difiere significativamente de la adoptada en la crisis financiera anterior, gracias a un marco
institucional actualizado que ha permitido tomar medidas rapidas y sélidas para evitar una crisis
similar a la experimentada en 2008. En esta ocasién, se ha priorizado la solidaridad y se han
adoptado acciones contundentes para abordar los desafios econémicos y sociales derivados de
la pandemia.
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