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Recomendacion de
RECOMENDACION DEL CONSEJO

relativa al Programa Nacional de Reformas de 2019 de Luxemburgo y por la que se
emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de 2019 de
Luxemburgo

EL CONSEJO DE LA UNION EUROPEA,

Visto el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, y en particular su articulo 121,
apartado 2, y su articulo 148, apartado 4,

Visto el Reglamento (CE) n.° 1466/97 del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo al
reforzamiento de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la supervision y
coordinacién de las politicas econémicas’, y en particular su articulo 5, apartado 2,

Vista la Recomendacién de la Comisidn Europea,
Vistas las Resoluciones del Parlamento Europeo,
Vistas las Conclusiones del Consejo Europeo,

Visto el Dictamen del Comité de Empleo,

Visto el Dictamen del Comité Econdmico y Financiero,
Visto el Dictamen del Comité de Proteccion Social,
Visto el Dictamen del Comité de Politica Econdmica,
Considerando lo siguiente:

1) El 21 de noviembre de 2018, la Comisién adopto el Estudio Prospectivo Anual sobre
el Crecimiento, marcando asi el inicio del Semestre Europeo de 2019 para la
coordinacion de las politicas econdmicas. Se tuvo debidamente en cuenta el pilar
europeo de derechos sociales, proclamado por el Parlamento Europeo, el Consejo y la
Comision el 17 de noviembre de 2017. Las prioridades del Estudio fueron ratificadas
por el Consejo Europeo el 21 de marzo de 2019. El 21 de noviembre de 2018, la
Comision adoptd, sobre la base del Reglamento (UE) n.° 1176/2011, el informe sobre
el mecanismo de alerta, en el que no se sefialaba a Luxemburgo como uno de los
Estados miembros que seria objeto de un examen exhaustivo. En la misma fecha, la
Comision adopto también una recomendacion de Recomendacion del Consejo sobre la
politica econdmica de la zona del euro, que fue ratificada por el Consejo Europeo el 21
de marzo de 2019. EI 9 de abril de 2019, el Consejo adopto la Recomendacion sobre la
politica econdmica de la zona del euro (en lo sucesivo, «Recomendacién para la zona
del eurow).

! DO L 209 de 2.8.1997, p. 1.
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Al ser un Estado miembro cuya moneda es el euro y habida cuenta de las estrechas
interrelaciones entre las economias de la union econdémica y monetaria, Luxemburgo
debe velar por la aplicacion plena y oportuna de la Recomendacién para la zona del
euro, tal como se refleja en las recomendaciones 1 a 4 que figuran mas abajo.

El informe especifico de 2019 sobre Luxemburgo?® se public el 27 de febrero de 2019.
En él se evallan los avances realizados por Luxemburgo de cara a la puesta en préactica
de las recomendaciones especificas por pais adoptadas por el Consejo el 13 de julio de
2018, las medidas adoptadas en aplicacion de las recomendaciones de afios anteriores,
asi como los avances de Luxemburgo hacia sus objetivos nacionales en el marco de
Europa 2020.

El 30 de abril de 2019, Luxemburgo presenté su Programa Nacional de Reformas de
2019 y su Programa de Estabilidad de 2019. Para tener en cuenta sus interrelaciones,
ambos programas se han evaluado simultaneamente.

En la programacion de los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos («Fondos
EIE») para el periodo 2014-2020 se han abordado las recomendaciones especificas
pertinentes por pais. Conforme a lo dispuesto en el articulo 23 del Reglamento (UE)
n.2 1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo®, cuando sea necesario para
contribuir a la aplicacién de recomendaciones pertinentes del Consejo, la Comision
podréa solicitar a un Estado miembro que revise y proponga modificaciones de su
acuerdo de asociacion y de los programas pertinentes. La Comision ha facilitado mas
detalles sobre la forma en que aplicard esta disposicion en las Directrices sobre la
aplicacion de las medidas que vinculan la eficacia de los Fondos EIE a una buena
gobernanza econémica®.

Luxemburgo se encuentra actualmente en el componente preventivo del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento. En su Programa de Estabilidad de 2019, el Gobierno prevé
un descenso del superavit global del 2,4 % del PIB en 2018 al 1,0 % del PIB en 2019,
seguido posteriormente de un incremento casi constante, para alcanzar un superavit del
2,2% del PIB en 2023. Tomando como base el saldo estructural recalculado®, el
objetivo presupuestario a medio plazo, que ha pasado de un déficit estructural del
0,5 % del PIB en 2019 a un superavit, en términos estructurales, del 0,5 % del PIB a
partir de 2020, se supera durante todo el periodo del programa. Segun el Programa de
Estabilidad de 2019, se espera que la ratio deuda publica / PIB permanezca muy por
debajo del 60 % del PIB establecido como valor de referencia en el Tratado. La
hipdtesis macroecondémica en que se basan estas previsiones presupuestarias es
optimista durante todo el periodo cubierto por el programa, excepto en 2023, cuando
es verosimil. Sobre la base de las previsiones de la primavera de 2019 de la Comision,
se preve que el saldo estructural registre un superavit del 0,9 % del PIB en 2019 y del
0,5 % del PIB en 2020, inferior, en particular en 2020, a lo previsto en el Programa de
Estabilidad de 2019, aunque todavia superior o igual al objetivo presupuestario a
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Saldo ajustado en funcién del ciclo excluidas las medidas puntuales y otras medidas de caracter
temporal, recalculado por la Comisién aplicando la metodologia comun.
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medio plazo. Al mismo tiempo, la evoluciéon del gasto debe ser objeto de una
cuidadosa supervision a corto y medio plazo, especialmente ante los posibles riesgos
futuros para la solidez de los ingresos. En general, el Consejo considera que
Luxemburgo probablemente cumplira las disposiciones del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento en 2019 y 2020.

A pesar de las reformas recientes, se prevé que en Luxemburgo el gasto derivado del
envejecimiento de la poblacion (gastos en concepto de pensiones, asistencia sanitaria y
cuidados de larga duraciéon) aumente notablemente a largo plazo. Si no se introducen
cambios estratégicos en el sistema actual, esto podria poner en peligro la
sostenibilidad de las finanzas pablicas a largo plazo, a pesar del bajo nivel actual de
deuda publica y de las reservas acumuladas del sistema de seguridad social, que se
espera que garanticen la viabilidad del sistema hasta 2041. Desde 2011 se vienen
dirigiendo a Luxemburgo recomendaciones en relacion con este problema, pero hasta
la fecha los progresos han sido limitados. En su informe de 2018, el grupo de trabajo
sobre pensiones del Gobierno debati6 una serie de formulas para mejorar la
sostenibilidad a largo plazo del sistema de pensiones, en particular el aumento gradual
del porcentaje de cotizacion, el incremento de la edad de jubilacion para tener en
cuenta la mayor esperanza de vida y el fomento de la jubilacion gradual. En el informe
se propone una estrategia de reformas calibradas en varios frentes para garantizar la
sostenibilidad a largo plazo del sistema y minimizar al mismo tiempo las
repercusiones tanto sobre la economia como sobre los pensionistas. EI aumento
previsto de los gastos derivados del envejecimiento de la poblacion también amenaza
la sostenibilidad a largo plazo de los sistemas de asistencia sanitaria y de cuidados de
larga duracion. Mas de tres cuartas partes del gasto en cuidados de larga duracién
proceden de fuentes publicas. Se espera que la reforma de 2018 garantice la viabilidad
financiera hasta 2030 y permita aumentar gradualmente las cotizaciones de los
trabajadores al sistema sanitario, del 1,4 % al 1,7 % de la base salarial, con el fin de
adaptar los costes en funcion de la proporcién de personas dependientes. No obstante,
aun no estd claro cuales van a ser los efectos desde el punto de vista de la
sostenibilidad presupuestaria a largo plazo. Para sostener la cohesion social y las
finanzas publicas a largo plazo, las politicas demogréaficas deberian concordar con las
politicas de educacién y formacién y adoptar un enfoque holistico para tener en cuenta
tanto los retos como las oportunidades de los cambios demograficos y de la economia
digital, habida cuenta del impacto previsto del envejecimiento de la poblacion sobre la
oferta de mano de obra en un futuro préximo. La escasez de mano de obra ha
empezado a detectarse recientemente en algunos sectores, lo que podria frenar el
aumento de la productividad y reducir el potencial de crecimiento a largo plazo.

A pesar del buen funcionamiento global del mercado de trabajo, la tasa de empleo se
estd estancando, y algunos colectivos especificos siguen teniendo dificultades
particulares en el mercado de trabajo. En concreto, la tasa de empleo de las personas
de edad avanzada sigue siendo especialmente baja, y se requieren nuevas medidas para
reforzar su participacion en el mercado de trabajo. Siguen estando generalizados los
regimenes de jubilacion anticipada que fomentan que los trabajadores abandonen el
empleo: asi, en 2017 el 57,5 % de las nuevas pensiones asignadas correspondian a
jubilaciones anticipadas. En 2018, el Gobierno suprimié uno de los regimenes de
prejubilacion que permitian la jubilacién a partir de los 57 afios, pero el efecto de esa
reforma se vio debilitado porque se redujeron las restricciones a otros regimenes de
jubilacion anticipada. Las bajas tasas de actividad de las personas de edad avanzada se
deben también en gran medida a los desincentivos financieros al trabajo procedentes
del sistema fiscal y de prestaciones, que son comparativamente altos para este grupo
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de edad. Fomentar el empleo de los trabajadores de edad avanzada requiere una
estrategia general que incluya medidas para ayudarles a seguir en activo durante mas
tiempo. El «Pacto de la Edad», un proyecto de ley presentado al Parlamento en abril de
2014 con el objetivo de animar a las empresas con mas de 150 empleados a contratar y
mantener a trabajadores mayores gracias a medidas de gestion de la edad, esta aln
pendiente de aprobacion en el Parlamento.

Aunque Luxemburgo mantiene su compromiso de mejorar el marco regulador para el
sector de los servicios a empresas, los obstaculos normativos siguen siendo
importantes en varios sectores, como los servicios juridicos, contables y de
arquitectura e ingenieria, de acuerdo con el indicador del efecto restrictivo de la
Comision Europea®. El indice de restriccion del comercio de servicios dentro del EEE
de 2018 de la OCDE, publicado en diciembre de 2018, confirmé también que el efecto
restrictivo de la normativa de Luxemburgo con respecto a otros Estados miembros de
la UE supera la media del mercado Unico en esos sectores.

El modelo econdémico de Luxemburgo presenta excelentes resultados acordes con una
solida y sostenida creacion de empleo cualificado. Esto se ve respaldado por altos
niveles de productividad, que reflejan en gran medida el aumento de la eficiencia
resultante de la participacion en los mercados mundiales, en particular en el sector
financiero. No obstante, el aumento de la productividad se ha estancado en los ultimos
afios, frenado por los bajos niveles de inversion empresarial en innovacion e
integracion digital. La estrategia de Luxemburgo para diversificar su economia,
mediante el desarrollo de sectores clave intensivos en conocimientos en una transicion
a una economia de los datos, presenta un gran potencial para estimular la inversion de
alto valor afiadido e impulsar el aumento de la productividad. En este contexto, la
inversion publica sigue siendo alta y se mantiene centrada en esos sectores, en
particular el potente sector de las tecnologias de la informacién y la comunicacion. Esa
importante inversion publica, sin embargo, no se ha contagiado a la inversion privada
en innovacion y digitalizacion ni ha contribuido a fomentarla. EI aumento de la
inversion en investigacion e innovacién, asi como en la integracién digital,
especialmente en empresas, en particular las pequefias y medianas, es importante para
mejorar el aumento de la productividad y seguir diversificando la economia
luxemburguesa. El desarrollo de un marco nacional coherente e integrado para las
politicas de investigacion e innovacién y los instrumentos de apoyo, incluida la
priorizacion basada en una evaluacion solida de las repercusiones econdmicas
previstas, es esencial para que Luxemburgo pueda explotar todo el potencial de su
ecosistema de innovacion.

El aumento de la inversion en capacidades —especialmente en tecnologias de la
informacién y de las comunicaciones—, empleabilidad, educacion y formacién, en
particular una mejor adaptacion de los planes de estudio a las necesidades del mercado
laboral y el impulso de las transformaciones tecnoldgicas y digitales, es importante
para mejorar la productividad, el empleo y el potencial de crecimiento a largo plazo de
Luxemburgo, asi como para fomentar la igualdad de oportunidades.

La contaminacion atmosférica y la congestion del trafico en las horas punta siguen
siendo problemas graves para Luxemburgo, tanto desde el punto de vista de la
competitividad como del medio ambiente. Ademas, las emisiones de CO, del
transporte por carretera contribuyen al cambio climatico. Segun las previsiones
nacionales de 2017 presentadas a la Comision, se teme que, si no se adoptan medidas
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adicionales, Luxemburgo no cumpla su objetivo de reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero por una diferencia de 3 puntos porcentuales en 2020 y de 20 puntos
porcentuales en 2030. EI nimero de trabajadores transfronterizos, que en la actualidad
representan alrededor del 45 % de los trabajadores luxemburgueses, la baja tributacion
del combustible para transporte y los elevados precios de la vivienda impulsan el uso
de vehiculos y son un obstaculo para la mejora de la calidad del aire y de las
condiciones del tréfico. Entre tanto, el uso de combustibles alternativos en los turismos
nuevos vendidos en Luxemburgo ha aumentado en los ultimos afios.

La insuficiente oferta de vivienda puede afectar negativamente al atractivo de
Luxemburgo. La fuerte demanda de vivienda que registra el pais sigue estando
impulsada por el aumento de la poblacion, por unas condiciones de financiacion
favorables y por una gran cantidad de trabajadores transfronterizos. La oferta de
vivienda y la inversion inmobiliaria resultan insuficientes debido al escaso suelo
disponible y a la poca densidad de vivienda, que a su vez se deben, principalmente, a
la falta de incentivos para que los propietarios de terrenos construyan nuevas viviendas
o0 vendan suelo. La oferta de viviendas sociales también es insuficiente, lo que pone de
manifiesto la necesidad de invertir de forma significativa para aliviar las crecientes
tensiones en el mercado inmobiliario.

Resulta fundamental combatir la planificacion fiscal abusiva para que los sistemas
fiscales sean mas eficientes y justos, tal como se reconoce en la Recomendacion para
la zona del euro de 2019. Los efectos indirectos de las estrategias de planificacion
fiscal abusiva de los contribuyentes entre los Estados miembros requieren una accion
coordinada de las politicas nacionales para complementar la legislacion de la UE.
Luxemburgo ha adoptado medidas contra la planificacion fiscal abusiva, pero el alto
nivel de pagos de dividendos, intereses y canones como porcentaje del PIB sugiere que
la normativa fiscal del pais es utilizada por empresas que participan en practicas de
planificacion fiscal abusiva. La mayor parte de la inversion directa extranjera esta en
manos de entidades con fines especiales. La ausencia de retencion en origen sobre los
pagos salientes (es decir, de residentes en la UE a residentes en paises terceros) de
intereses y canones, y la exencion de las retenciones en origen sobre los pagos de
dividendos en determinadas circunstancias pueden dar lugar a que se eluda totalmente
el pago de impuestos por dichos pagos, si estos tampoco estan sujetos al impuesto en
el pais receptor.

La programacion de los fondos de la UE para el periodo 2021-2027 podria contribuir a
subsanar algunas de las deficiencias detectadas en las recomendaciones, en particular
en los &mbitos contemplados en el anexo D del informe por pais’. Ello permitiria a
Luxemburgo hacer el mejor uso posible de esos fondos en los sectores identificados.

En el contexto del Semestre Europeo de 2019, la Comisién ha efectuado un analisis
global de la politica econdmica de Luxemburgo y lo ha publicado en el informe por
pais de 2019. Asimismo, ha evaluado el Programa de Estabilidad de 2019 y el
Programa Nacional de Reformas de 2019, asi como las medidas adoptadas en
aplicacion de las recomendaciones dirigidas a Luxemburgo en afios anteriores. Ha
tenido en cuenta no solo su pertinencia para la sostenibilidad de la politica
socioecondmica y presupuestaria de Luxemburgo, sino también su conformidad con
las normas y orientaciones de la Union, dada la necesidad de reforzar la gobernanza
econdmica general de la Unidon incluyendo aportaciones al nivel de la Union en las
futuras decisiones nacionales.

SWD(2019) 1015 final.
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(17) A la luz de esta evaluacion, el Consejo ha examinado el Programa de Estabilidad de
2019 y estima que cabe esperar que Luxemburgo cumpla el Pacto de Estabilidad y

Crecimiento.
RECOMIENDA a Luxemburgo gue tome medidas en 2019 y 2020 con el fin de:
1. Aumentar la tasa de empleo de los trabajadores de mas edad mediante la mejora de

sus oportunidades de empleo y su empleabilidad. Mejorar la sostenibilidad a largo
plazo del sistema de pensiones, incluso limitando alin més la jubilacion anticipada.

2. Reducir los obstaculos a la competencia en los servicios empresariales profesionales
regulados.
3. Centrar la politica economica relacionada con la inversion en el fomento de la

digitalizacion y la innovacion, la promocion del desarrollo de capacidades, la mejora
del transporte sostenible y el aumento de la oferta de vivienda, en particular mediante
el aumento de los incentivos y la supresion de los obstaculos a la construccion.

4. Abordar los aspectos del régimen tributario que puedan facilitar la planificacion

fiscal abusiva, en particular a través de los pagos salientes.
Hecho en Bruselas, el

Por el Consejo
El Presidente
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