tamiento empresarial de las
burocracias. Los politicos de las
autonomias intentan detectar las
preferencias redistributivas del
grupo mediano de votantes en
su jurisdiccion. La multiplicacion
de centros de iniciativa multi-
plicara la cartera de nuevos pro-
yectos. Las antiguas organiza-
ciones o sus funcionarios ten-
derén a persistir. Los programas
se multiplicaran y con ellos los
presupuestos, y a la postre la
presion fiscal. El Sector Puabli-
co, en sentido amplio, crecera.

NOTAS

(*) Agradezco a los sefiores José Roig,
Alfredo Pastor y Alan H. Melzer, sus co-
mentarios a la parte primera de este trabajo
y al sefior José A. Garcia Durén sus comen-
tarios a la ultima redacciéon del mismo. Como
de costumbre, los errores son sélo impu-
tables al autor.

(1) Este andlisis no tiene en considera-
cion el efecto renta que se deriva.de la dis-
criminacion de precios. Notese que el efec-
to renta, que desplazaria D, a la derecha
y D, a la izquierda, reforzaria la relacion
inversa entre redistribucion y ganancia de
la descentralizacion.

(2) Vid. KarL BRrunner, «Consideracio-
nes sobre la economia politica de la admi-
nistracion. La expansion continua del Go-
bierno», /CE, n.° 41, 1980.

UNA REFLEXION
SOBRE EL. COMPORTAMIENTO
DEL SECTOR PUBLICO
EN ESPANA DURANTEEL
PERIODO 1976 - 80

Francisco Javier MORAL MEDINA

I. INTRODUCCION

1 STA breve nota responde
‘wal limitado propésito de
realizar una somera refle-
xion en torno al comportamien-
to del sector publico en Espaia
durante el segundo quinquenio
de la década pasada, es decir,
desde el cambio de régimen. Su
tesis central es que, en térmi-
nos generales, la politica presu-
puestaria ha ofrecido una réplica
meramente pasiva a la crisis
econdmica y respondido de for-
ma muy activa a los graves pro-
blemas distributivos heredados
del pasado. En cierto sentido,
seria licito afirmar que el siste-
ma democratico ha regido los
destinos del gasto publico co-
mo habria sido relativamente
razonable si la crisis econdmica
no hubiera existido. Lo cual, en

=

definitiva, no constituye sino un
reflejo de la prolongada subor-
dinacién de los principios de efi-
ciencia econémica a los restan-
tes objetivos definidos como
prioritarios.

De tal comportamiento no es
posible responsabilizar en exclu-
siva a los sucesivos gobiernos.
Como es natural, cuantos gru-
pos e instituciones ostentan una
cierta representacion social de-
ben asumir su cuota de respon-
sabilidad. Afirmacién tanto mas
evidente cuanto que, en mi opi-
nién, las pautas que definen
aquel comportamiento no han
sido privativas del sector publi-
co. La economia espariola en su
conjunto ha reaccionado frente
a la crisis de una forma pasiva
e inercial, revelando la rigidez
de sus estructuras y la aversiéon
al cambio de sus protagonistas
(de derechas e izquierdas).

Fruto de esta inflexibilidad or-
ganizativa e institucional y de
esta incapacidad de adaptacion
a nuevas circunstancias eco-
némicas ha sido la reaccion de
los agentes privados, intentan-
do los consumidores defender
una dindmica de gasto propia
de una economia en expansion
y absteniéndose los empresarios
de toda reconversion que per-
mitiera sostener los niveles de
competitividad. La traduccion
de estas posiciones en cifras
macroeconémicas ha sido un
importante retroceso de la tasa
de ahorro familiar y de la inver-
si6n privada. El monto de la fac-
tura petrolifera y de la derivada
del proceso de reasignacion a ni-
vel internacional de los factores
productivos ha sido satisfecho
de esta suerte con cargo basi-
camente a una reduccién de la
tasa de acumulaciéon del capital
y so6lo los efectos de este grave
fenémeno diferencial han aca-
bado provocando una compre-
sion del consumo privado.

La reaccion del sector publico
ha sido, a mi juicio, muy similar.
La Gnica y fundamental diferen-
cia es que el sistema democra-
tico, por una confusa mezcla de
moviles éticos y electorales, ha
abordado activamente un im-
presionante proceso redistribu-
tivo cuyos efectos globales son
mé&s bien etéreos, como proba-
blemente comprobemos a lo
largo de la presente década.
Por lo demas, su actuacién ha
sido tan pasiva e inercial como
la del sector privado. No obs-
tante, es preciso matizar dos
extremos.

En primer lugar, que la tesis
enunciada no presupone ningdn
juicio valorativo sobre el siste-
ma democratico. La organiza-
cion y funcionamiento del régi-
men autoritario anterior habian
embalsado un conjunto de rei-
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vindicaciones sociales, en mul-
tiples ocasiones justas, que ya
en los Ultimos afios del mismo
comenzaron a exteriorizarse con
virulencia. El sistema democré-
tico hubo de afrontar un dificil
conflicto intertemporal entre efi-
ciencia y equidad, que resolvid
en buena medida en favor de
esta ultima sin comprender que
una politica econémica redistri-
butiva de tan importantes pro-
porciones y en un contexto
critico podia acabar menosca-
bando hasta tal punto la eficien-
cia del sistema productivo que a
la postre todos terminarian per-
diendo. En este sentido, parece
que las consecuencias del com-
portamiento presupuestario pu-
blico sobre el sector privado
han sido bastante negativas y
justifican parcialmente la inhi-
bicién de éste.

En segundo término, y aun-
que resulta obvio, hemos de re-
cordar que el periodo examina-
do es notablemente heterogé-
neo. El primero de los afos no
constituye sino un término ini-
cial de referencia en el cual las
decisiones presupuestarias son
meramente adaptativas a las
circunstancias politicas. Duran-
te el bienio 77-78 es cuando el
comportamiento antes descrito
resulta mas evidente. Del pro-
posito de transformar en pro-
fundidad las coordenadas de
actuacion del sector publico no
queda finalmente sino un creci-
miento inusitado de las transfe-
rencias redistributivas y una res-
puesta inercial a los problemas
subyacentes bajo el aparato pro-
ductivo. El ejercicio 1979 arras-
tra la dinamica del bienio ante-
rior aunque comienza a ser
patente la imposibilidad de pro-
seguir la via redistributiva em-
prendida sin mejorar simultanea-
mente la eficiencia global del sis-
tema economico. Es un afio en

que la acciéon de gobierno queda
en buena medida paralizada, in-
tentando sin éxito la contencion
de las actividades sociales y bus-
cando férmulas de superar la
pasividad presupuestaria frente
a la crisis econémica. En 1980,
por ultimo, inflexiona la ten-
dencia anterior y aparecen ya
esbozados los rasgos que con
seguridad habran de configurar
el comportamiento presupues-
tario al menos durante el primer
quinquenio de la presente dé-
cada: recesion redistributiva,
fuerte apoyo presupuestario a
las empresas publicas y priva-
das, y aumento de la inversiéon
publica productiva.

Sobre este conjunto de ideas
giran los epigrafes siguientes.
El Il contiene unas breves consi-
deraciones sobre los principales
factores determinantes del com-
portamiento del gasto publico
en Espafia durante el periodo ci-
tado. El epigrafe Ill examina en
sintesis la evolucién de los in-
gresos (impositivos y por coti-
zaciones sociales) y del déficit
publico. El IV y ultimo intenta
encajar las conclusiones empi-
ricas extraidas en el marco teé-
rico habitual, infiriendo que es
mas bien en los defectos que
comportan los mecanismos de
asignacion por la via de elecciéon
colectiva que no en los fallos
del mercado donde hemos de
buscar las causas de los aspec-
tos negativos de la accion pre-
supuestaria durante el quinque-
nio precedente.

II. CONSIDERACIONES
SOBRE
LA EVOLUCION
DEL GASTO PUBLICO
DE 1976 A 1980

Trabajos cuantitativos que di-
seccionan en profundidad el

comportamiento del sector pu-
blico a lo largo de la década
pasada figuran ya incluidos en
este namero. Me limitaré, pues,
a concretar determinados as-
pectos que me parecen relevan-
tes y a efectuar los comentarios
pertinentes en aval de la tesis
inicialmente indicada.

La dimension del sector pu-
blico espafnol, medida como por-
centaje del gasto total consoli-
dado de las Administraciones
Publicas respecto al Producto
Interior Bruto al coste de los
factores, ha crecido intensa-
mente durante el segundo quin-
quenio de la década pasada
(unos 7,0 puntos porcentuales,
aproximadamente). Puesto que
las inversiones reales han evolu-
cionado como méaximo a un rit-
mo similar al del PIB, aquel
aumento hemos de atribuirlo for-
zosamente a un importante cre-
cimiento de los gastos corrien-
tes y de las transferencias de
capital. Sin embargo, discurrien-
do estos analisis por lo general
en términos de la clasificaciéon
funcional del gasto, las razones
fundamentales que explican
aquel incremento quedan parcial-
mente ocultas bajo rubricas gené-
ricas cuyo especifico contenido
es necesario desvelar. Porque, de
facto, ocurre que s6lo dos con-
cretas partidas de gasto, pen-
siones y subsidio de desempleo,
explican por si cerca de las dos
terceras partes del crecimiento
relativo del sector publico en tal
quinquenio. Unos 5 puntos por-
centuales de los 7,0 en que ca-
be cifrar el aumento de su di-
mensién, como revela el cuadro
numero 1.

Parece oportuna una breve
disgresiéon sobre ambas parti-
das, comenzando por las pen-
siones. Prescindiendo de las de
beneficencia, abonadas a través
del Fondo Nacional de Asisten-
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CONCEPTO

EVOLUCION DE PENSIONES Y SUBSIDIOS DE DESEMPLEO
(1976-1980)

(En miles de millones y % PIB)

N.° 1

1976 17980

Importe % Importe

1. PENSIONES: ... ... ... ... ... ... ... 317,0 4,7 1.150,0

— De la Seguridad Social ... ... . 250,0 3,7 920,0

— Del Estado ... ... ... ... ... ... ... 60,0 0,9 200,0

— Del FNAS (de beneficencia) ... 7,0 0,1 30,0

2. DESEMPLEO ... ... ... ... ... ... ... 41,0 0,6 327,0

— Subsidio ... ... ... ... ... 41,0 0,6 315,0

— Empleo comunitario ... ... ... ... — — 12,0
TOTAL PENSIONES Y

DESEMPLEO ... ... . 358,0 5,3 1.477,0

del Banco de Espafia, crecié de

Fuente: Liquidaciones provisionales (1980) y definitivas (1976). El PIB, segin serie homogénea
i6 6,69 a 14,67 billones.

cia Social, y a nivel conjunto de
Estado y Seguridad Social, el
importe medio de una renta por
pensién no superaba en 1976 la
cantidad de 80.000 pesetas
anuales (167.000 en Estado y
71.000 en Seguridad Social),
ascendiendo el colectivo de per-
ceptores a 3.852.000 personas
(348.000 en Estado y 3.504.000
en Seguridad Social). Estas ci-
fras permiten comprender, des-
de una perspectiva ética, el
comportamiento redistributivo
del sector publico a partir del
cambio de régimen.

La situacion del pensionista
colocaba, en efecto, a la politi-
ca econ6mica frente a un agudo
conflicto temporal entre eficien-
cia y equidad (y frente a un
compromiso electoral a la «poli-
tica»). En la solucién del mismo
fueron infravalorados los argu-
mentos de eficiencia y ponde-
rados en exceso los restantes,
pues no otro juicio permite un
crecimiento de la participacion
de este colectivo en la renta de

3 puntos en el curso de cuatro
afios (77/80). En mi opinién,
habria sido conveniente resol-
verlo —por supuesto—, pero a
un ritmo mas pausado en aten-
cion a las siguientes reflexiones:

* En primer término, y sentado
como punto de partida el he-
cho de la desvinculacion del
importe de las revalorizacio-
nes anuales y por ende de
la pension del calculo actua-
rial, debié haberse valorado
con mas realismo la posibili-
dad de que la situacion eco-
noémica del pensionista estu-
viera atenuada por una cierta
adaptacion del entorno so-
cial (y en especial del familiar)
a las expectativas historicas
de una jubilaciéon paupérrima.

Cuando el mercado falla
(vid. mas adelante ep. IV) no
s6lo la accion presupuestaria
publica, sino también los co6-
digos éticos y morales son
vias alternativas de asignacion
eficiente. Cuando, como en

este caso especifico, ni el
mercado ni la actuacion pu-
blica han sido desde ya largo
tiempo mecanismos eficien-
tes de solucion, habia razo-
nes para sospechar que las
propias pautas de comporta-
miento social habrian gene-
rado mecanismos autocorrec-
tores y compensatorios que
restarian dramatismo a la fria
realidad de las cifras. Como
en verdad sucedia e ilustraré
a continuacion.

En el sector agricola, don-
de un colectivo del orden de
1.000.000 de personas perci-
bié en 1980 por pensiones la
cifra de 280.000 millones de
pesetas, coincidente en for-
ma aproximada con el déficit
de la Seguridad Social Agra-
ria, las pautas morales de
comportamiento de las fami-
lias y las tradiciones testa-
mentarias, unidas a la muy
probable persistencia en el
trabajo de quien rebasa la
edad de jubilacién, permiten
suponer que aquella cifra
—impresionante comparan-
dola con el valor afiadido ne-
to y la poblacion activa del
sector agricola— es mas una
adicion a rentas que conti-
ntan percibiéndose que no
una transferencia compensa-
toria por las que cesan de
obtenerse con la incorpora-
cion al estamento de pensio-
nados. En el sector industrial
y urbano, no es infrecuente
quien continGa ejerciendo pe-
qguefios trabajos marginales,
o los que perciben pension
complementaria privada con
cargo a fondos constituidos
por la empresa en que pres-
taron sus servicios (en la in-
mensa mayoria de las gran-
des empresas industriales vy
financieras existen tales fon-
dos). En el Estado, es ya tra-
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dicional proporcionar ciertos
trabajos a determinadas cla-
ses pasivas militares. Y los
ejemplos podrian multiplicar-
se. Aunque, repito, estas
consideraciones tangenciales
no invalidan en absoluto la
necesidad de resolver el pro-
blema, si hubieran restado
fuerza y perentoriedad a los
argumentos de equidad.

En segundo lugar, parece
que fueron excesivamente
subvalorados los efectos
adversos de este proceso re-
distributivo sobre la tasa de
crecimiento y la eficiencia
general del sistema produc-
tivo. A raiz de las perspecti-
vas de una crisis mundial ge-
neralizada de larga duracién
reveladas por la crisis pe-
trolifera de 1973, el unico
camino viable era acelerar el
progreso tecnolégico e in-
tensificar la productividad del
trabajo y del capital, priori-
tariamente en el sector in-
dustrial. Pero iniciar esta via
exigia a corto plazo recompo-
ner las expectativas de bene-
ficios, sumamente deteriora-
das por multiples factores de
todos conocidos, y, en tanto
nadie demuestre la posibili-
dad de elevar rapidamente

financiacion del desempleo)
ha debido ejercer un consi-
derable impacto negativo so-
bre el excedente neto de la
empresa industrial y sobre la
renta disponible de las eco-
nomias familiares con tasa
de ahorro no inferior a la me-
dia e, inversamente, acre-
centado la de las unidades
con mas elevada propensiéon
al consumo. Es decir, en pu-
ra loégica, este proceso de
transferencias ha gravitado
intensamente sobre los es-
tratos medios de renta, que
nutren el grueso del ahorro
nacional, y recaido en favor
de unos colectivos necesa-
riamente con muy alta pro-
pension al consumo.

Aunque exigiria un articu-
lo extenso analizar debida-
mente todas las implicaciones
de este proceso, piénsese
—recurriendo a una pince-
lada grafica— que si el pre-
supuesto de pensiones hu-
biera crecido 1,5 puntos por-
centuales respecto al pro-
ducto nacional en lugar de
3,0, el tipo de cotizaciéon en
régimen general habria podi-
do descender en 1980 al 29
por 100 (34 en promedio du-
rante dicho afo, aproxima-

s6lo a finales del quinquenio
hubo conocimiento suficien-
te del colectivo a efectos de
comenzar a introcudir el prin-
cipio de personalizacion vy
discriminar las elevaciones
en funcion de las percepcio-
nes totales acumuladas. Ade-
mas, no ha existido un con-
trol riguroso sobre el.fraude
en esta materia. Asi, a partir
de 1976 resulta que el nu-
mero de personas que han
causado derecho a pension
por invalidez ha crecido a una
tasa acumulativa anual en
torno al 13 por 100, porcen-
taje tan inadmisible (el de los
que causan por jubilacién
oscila en torno al 4,5 por 100)
que ha abocado a la pinto-
resca situacién actual, en la
que el namero de los que
anualmente causan pension
por invalidez es similar al de
los que comienzan a deven-
garla por jubilaciéon. Por al-
timo, hubo errores técnicos
de envergadura, como la nor-
ma de revalorizacion relativa
a 1978, que gener6 una des-
viacibn en mas proxima a
75.000 millones respecto al
presupuesto de pensiones
aprobado.

Este conjunto de razones, y

algunas méas que por brevedad
omitiré, probablemente podrian
haber reducido el valor relativo
de los argumentos de equidad
frente a los de eficiencia y de-
terminado un ritmo menos ace-
lerado en la solucién del pro-
blema. A la postre, ya en 1980
hubo necesidad de refrenar el
proceso. Aunque, con todo, y a
la vista de la Ley 5/1979 y de la
Ley 35/1980, me temo que la
inmensa mayoria de nuestros
representantes parlamentarios no
estén conformes con las apre-
ciaciones aqui vertidas (1).

damente). En mi opinién, es-
te factor es uno de los que
pueden contribuir a explicar
la crisis diferencial interna
de la economia espafiola.

la calidad de empresarios
y trabajadores, una mejora
de tales expectativas sélo es
factible reduciendo costes e
incrementando los beneficios

actuales. * Finalmente, no hubo con-

ciencia exacta de las com-
prensibles limitaciones técni-
cas que el aparato adminis-
trativo de la Seguridad Social
ofrecia en orden a manejar
adecuadamente un proceso
redistributivo de tan impor-
tantes proporciones. Tales
limitaciones han sido y son
realmente serias en sus con-
secuencias. De una parte,

En estas circunstancias, no
es aventurado afirmar que el
fuerte crecimiento de las co-
tizaciones (en ordenes de
magnitud, unos 0,7 billones
en 1976 y 1,7 billones en
1980) y de las transferencias
estatales a la Seguridad So-
cial (0,03 en 1976y 0,25 bi-
llones en 1980, incluyendo

Por lo que afecta al subsidio

152



de desempleo, es obvio que la
responsabilidad de su crecimien-
to no es directamente imputa-
ble al sector publico sino a la
evolucion general del sistema
econémico. El paro registrado
en diciembre de 1980 ascendia
a 1,4 millones de personas, de
los cuales la mitad aproximada-
mente percibia subsidio por un
importe total en torno a 315.000
millones — prestaciones en ma-
no mas cuotas sociales corres-
pondientes—. Por término me-
dio, la percepcion en mano es-
tuvo situada el ejercicio pasado
en una cantidad anual que cabe
estimar en unas 325.000 pese-
tas, cifra légicamente muy su-
perior a la abonada en 1976, ya
que el importe del subsidio est4
dado en funciéon de un cierto
porcentaje del salario. Al incre-
mento de éstos y, sobre todo,
al del numero de percepciones
es debido el espectacular aumen-
to de esta partida.

Ahora bien, lo que en estas
circunstancias resulta censura-
ble es el comportamiento de la
inversion publica durante el pe-
riodo, que solo en 1980 registrd
un crecimiento en términos rea-
les, con descensos del 14 y 4
por 100 en 1978 y 1979. Aunque
no es momento oportuno de
analizar las causas de este ano-
malo comportamiento ante una
recesion generalizada de la in-
versién privada y un aumento
del nimero de parados, que ya
en 1978 presentaba sintonas alar-
mantes, puede resultar Gtil
apuntar algunas sugerencias en
torno al tema:

*

En primer término, es preci-
so corregir el equivoco exis-
tente acerca de la capacidad
inversora de la Administra-
cion Puablica. Incluyendo a
los principales organismos
autébnomos inversores (Jun-
ta de Construcciones Escola-

res, IRYDA, ICONA e INV),
el grado de realizacion de las
inversiones publicas al final
del periodo de ampliacién,
medido por la relacion «pa-
gos ordenados/crédito finaly,
super6 el 95 por 100 en los
Ministerios de Educacion,
Obras Puablicas e Industria
y el 90 por 100 en los de Agri-
cultura y Transportes, a lo
largo de practicamente todos
los ejercicios del quinquenio,
aun computando la deficien-
te actuacion del Instituto Na-
cional de la Vivienda (sujeto,
dicho sea en su descargo, a
las rocambolescas peripecias
de la politica de vivienda).
Existe, sin duda, un cierto
techo estructural en la capa-
cidad inversora de estos De-
partamentos, pero de ningu-
na forma a tan bajo nivel
como el que errbneamente
podria inferirse de un exa-
men global de los ratios de
contratacién. A este respec-
to, es preciso considerar muy
seriamente el hecho de que
el programa de inversiones
publicas del Ministerio de
Defensa ha experimentado
un crecimiento extraordina-
rio durante el periodo exami-
nado por efecto de la Ley de
Defensa y que este Departa-
mento, probablemente por
su inexperiencia en la mate-
ria, no superd por término
medio un grado de realizaci6n
del 70 por 100. En mi opinion,
no es a la incapacidad eje-
cutiva de la burocracia admi-
nistrativa de los departamen-
tos inversores natos a quien
cabe imputar el deficiente
comportamiento de la inver-
sion publica, sino a los titu-
beos y vacilaciones en la de-
finicién de directrices de go-
bierno sobre la materia, asi
como, excepcionalmente, a
la ausencia de coordinaciéon

y estimulo por parte de cier-
tos titulares departamentales.

En segundo lugar, en dicha
indefinicion de una politica
publica inversora influyeron
causas multiples de dificil
identificacion. De una parte,
un cierto liberalismo, a mi
juicio mal entendido, que
observaba con recelo la acti-
vidad inversora estatal sin
comprender que se trataba
exclusivamente de garantizar
las carteras de pedidos del
sector privado y de estimular
por la via de los efectos mul-
tiplicadores la inversion de
éste. Intentar comprimir la
dimension del sector publico
compensando mediante re-
ducciones de la inversion el
aumento de los gastos co-
rrientes no es una actitud li-
beral sino un intento de justi-
ficar la propia incapacidad
de controlar éstos. Ademas,
es probable que jugara un
juicio equivocado acerca de
la tension social existente y
de la posibilidad politica de
concentrar el esfuerzo inver-
sor publico en las Gltimas fa-
ses del ciclo electoral. A raiz
de las elecciones generales
de 1979, que ejercieron un
fuerte impacto negativo so-
bre la inversion publica, la
depresion de las expectativas
aconsejaba estimular ésta por
todos los medios y por enci-
ma de posibles razones ba-
sadas en el calendario elec-
toral. De otra parte, no fue
sino con multiples reticen-
cias y hasta avanzado el ejer-
cicio 1979 cuando fue cons-
tituido un comité técnico en-
cargado de elaborar un nuevo
programa de inversiones pu-
blicas sustitutivo del agotado
PIP. Reticencias, debo afia-
dir, aparentemente fundadas
en la fatil pretension de que
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toda programacion recorda-
ba a la «planificacion des-
arrollista», y que en el fondo
respondian a las resistencias
politicas que suscitaba la dis-
ciplina técnica que necesa-
riamente habia de derivar
del propio proceso de formu-
lacion de aquel programa.

Por ultimo, es conveniente
precisar que estas reflexio-
nes no son sino muy parcial-
mente aplicables a la inver-
sién de las empresas depen-
dientes del Instituto Nacional
de Industria (que, como es
sabido, no forma parte de la
formacion bruta de capital
fijo de las Administraciones
Pablicas). En este terreno, y
tomese la afirmacion siguien-
te con todas las reservas,
estimo que si es imputable
una fuerte responsabilidad a
la burocracia gestora, aun
comprendiendo los dificiles
problemas a que la misma
debe hacer frente.

Analizados ambos conceptos,
pensiones y subsidio de desem-
pleo, y antes de continuar iden-
tificando las partidas concretas
que han determinado la expan-
sion de los gastos de las Admi-
nistraciones Publicas, es de jus-
ticia realizar una advertencia
acerca del comportamiento ge-
neral del sistema de Seguridad
Social durante el quinquenio.
Existe la creencia de que hay un
descontrol generalizado en este
subsector de las Administracio-
nes Publicas, lo cual no es de-
masiado exacto si juzgamos
aquél por la proliferacion de
gastos, como demuestra el cua-
dron.° 2.

Del mismo se desprende con
absoluta claridad que, salvo pen-
siones y subsidio de desempleo
cuyas cuantias son ajenas a la
voluntad decisoria de los 6rga-

CUADRO N.° 2

RESUMEN COMPORTAMIENTO SEGURIDAD SOCIAL

(En miles de millones y % PIB. Liquidacion)
TR T T T e S e R e g e e e W s R

CONCEPTO

1976 1980 (AVANCE)

Importe % Importe %

GASTOS CORRIENTES... ... ... ...

a) Prestaciones econémicas

— Pensiones ... ..

— Subsidio deserﬁpiéo

— IResto (®) ..o o s s won s

b) Servicios sociales (**)
c) Asistencia sanitaria (***)

d) Gastos generales.. ... ... ... ...

2. GASTOS INVERSION ... ... ... ...

TOTAL GASTOS

679,0 10,1 2.058,0 11,0

418,0 6,2 1.438,0 9,8
250,0 3,7 920,0 6,3
41,0 0,6 315,0 2,1
127,0 1,9 203,0 1.4
8,0 0,1 32,0 0,2
226,0 3,4 525,0
27,0 63,0 0,4

0,3 17,0 0,1

10,4 2.075,0 141

(*) Incluye Incapacidad Laboral Transitoria, Invalidez Provisional, Proteccién a la Familia,

Indemnizaciones y Auxilios Econémicos.

(**) A la estimacion de liquidacién en 1380 han sido adicionados 9,0 miles de millones que
figuran de dotacion al Instituto Nacional de Ensefianzas Integradas en el Ministerio de
Educacién, ya que en 1976 las Universidades Laborales figuraban en el area de la S.S.

(***) El importe total de la inversion ha sido imputado y restado de este concepto.

Fuente: Ministerio de Sanidad y Seguridad Social.

nos responsables del sistema a
nivel técnico, el resto de las par-
tidas ha sido administrado con
prudencia, hasta el punto de
que han reducido su participa-
cion en el producto nacional.

En esta labor de identificacion
de los conceptos concretos que
han determinado en el ambito
de los gastos corrientes el cre-
cimiento de la dimensién del
sector publico, un primer resul-
tado ha sido, pues, que «pen-
siones» y «subsidio de desem-
pleo» explican practicamente las
dos terceras partes del porcen-
taje en que cabe estimar aquel
aumento de tamafio. Sin perjui-
cio de un comportamiento real-
mente austero del sistema de
Seguridad Social en las res-
tantes partidas de gasto. Por
tanto, habremos de continuar
la busqueda en el subsector
Estado.

A este respecto, la primera
nociéon que es preciso rechazar
es la idea de que ha sido el cre-
cimiento de las retribuciones de
los funcionarios del Estado, o
de su numero, una de las cau-
sas determinantes del inconte-
nible aumento de los gastos
corrientes. En realidad, el capi-
tulo primero del presupuesto
estatal, excluyendo pensiones,
no explica sino 0,5 puntos de
aumento de participacion relati-
va, de los cuales una buena par-
te son imputables a la conversion
del numeroso personal contra-
tado, que a mitad de la década
pasada ejercia funciones docen-
tes a todos los niveles de la en-
seflanza publica, en funciona-
rios de carrera del Ministerio
de Educacion y al incremento
(en parte ficticio, porque en al-
gan departamento figuraban co-
mo satisfechas con cargo a gas-
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tos de inversion y ha sido corre-
gida esta anomalia legal) de
retribuciones del personal suje-
to a convenio. De hecho, la
retribucion total del funciona-
rio ha experimentado una cierta
reduccion en términos reales,
aun cuando determinados co-
lectivos especificos (profesores
de EGB, Técnicos de Adminis-
tracion Civil, por citar dos ejem-
plos) hayan podido resultar méas
beneficiados como consecuen-
cia de reclasificaciones u otras
medidas analogas.

Resta, pues, por examinar la
evolucion de las transferencias
corrientes y de capital del sub-
sector Estado. Comenzando por
las primeras, su importe total en
1980 en términos de pagos orde-
nados ascendié a unos 510.000
millones de pesetas, deduccion
hecha de las cantidades trans-
feridas a la Seguridad Social
(170.000 millones), al organismo
autonomo administrativo INEM
(80.000 millones) y a familias a
través del FNAS (30.000 millo-
nes). A su vez, en 1976 el mon-
to total de las transferencias
corrientes practicamente alcan-
26 la cifra de 210.000 millones,
de los cuales unos 40.000 millo-
nes fueron transferidos a Segu-
ridad Social (que entonces asu-
mia las responsabilidades del
subsidio de desempleo, de Uni-
versidades Laborales y de Hi-
giene en el Trabajo) y al Fondo
Nacional de Asistencia Social.
Es preciso, por lo tanto, identi-
ficar las causas determinantes
de la diferencia entre aquellos
510.000 millones y los 170.000
millones liquidados al comienzo
del periodo, diferencia que ex-
plica 1,0 puntos porcentuales
del aumento de dimension rela-
tiva del sector publico durante
el quinquenio estudiado. Hay
tres conceptos concretos en los
que cabe centrar este analisis:

subvenciones a ciertas empre-
sas publicas (RENFE, FEVE y
HUNOSA), subvenciones a em-
presas privadas por diferencias
de precios satisfechos con car-
go a la renta del Monopolio de
Petroleos y subvenciones a los
centros no estatales de ense-
flanza para financiar la gratui-
dad de ésta. El cuadro n.° 3 re-
coge las cantidades liquidadas
por tales conceptos:

Estas cifras no requieren ex-
cesivos comentarios. Las trans-
ferencias por diferencias de pre-
cios satisfechos con cargo a la
renta del Monopolio de Petré6-
leos y por costo de combustibles
liquidos no constituyen, en rea-
lidad, un nuevo concepto sur-
gido en 1980 sino una forma
distinta y mas correcta de ex-
plicitar en contabilidad presu-

puestaria subvenciones ya exis-
tentes en 1976. Su tratamiento
adecuado habria exigido una
valoracion de las mismas en es-
te ultimo afio citado, célculo que
no hemos realizado por esti-
marlo marginal a los propésitos
de esta nota. Quede, no obstan-
te, constancia de esta pequefa
anomalia en la homogeneidad
de las cifras comparadas.

En cuanto a las aportaciones
realizadas a los centros no esta-
tales de EGB para financiar la
gratuidad de la ensefianza, que
es concretamente en 1978 cuan-
do crecen de unos 15 a 35.000
millones, su fundamento reside
en una de las directrices finan-
cieras que inspiran la discutida
filosofia del tan debatido Esta-
tuto de Centros Docentes apro-
bado el pasado afo. A saber,

CONCEPTO

CUADRO N.° 3

EVOLUCION DE CIERTAS SUBVENCIONES
DEL SUBSECTOR ESTADO

(En miles de millones y % PIB)

1976

7980

Importe % Importe %

SUBVENCIONES RENFE, FEVE
Y HUNOSA .

— RENFE .
— FEVE .
— HUNOSA (a traves deI INI)

SUBVENCIONES POR DIFEREN-
CIAS DE PRECIOS .

— Sector agricola ... ... .

— Sector pesquero y flota pes—
quera ... ... .

— Sectores |ndustr|ales varios y
CEPSA .

SUBVENCIONES CENTROS NO
ESTATALES .

TOTAL ... ... ... ... .. ..

19,9 0,3 99,9 0,7
12,5 — 65,1 —
2,4 — 6,9 .
5,0 — 27,9 (*) —

0,0 0,0 34,3

0,0 — 10,1

0,0 — 10,9 -

0,0 — 13,3 —
14,0 0,2 45,0 0,3
33.9 05 179,2 1,2

"~ (*) Incluye un suplemento de crédito por pérdidas de 1979 (5.694 millones) y un crédito extraor-

- dinario por pérdidas de 1977 y 1978 (6.200 millones).

Fuente: Ministerio de Hacienda.




que habiendo sido ya efectuada
una reforma tributaria que pro-
picia una distribucion equitativa
de la renta no seria logico inci-
dir de nuevo por la via del gasto
publico sobre el mismo objetivo
y que, por lo tanto, quien acu-
da a un centro no estatal debe
recibir una subvencion por im-
porte equivalente al coste del
puesto escolar en la ensefianza
publica. La plena aplicacién de
este principio exigird gradual-
mente elevar la actual dotacion
a unos 125.000 millones, en pe-
setas constantes de 1980.

Por ultimo, las subvenciones
a RENFE y FEVE, de un lado,
mas las concedidas a HUNOSA,
por otro, que han quintuplicado
su cuantia en un cuatrienio, con-
tribuyen con 0,4 puntos al cre-
cimiento del tamario relativo del
sector publico. Con respecto a
RENFE, es necesario precisar
que su gestion ha sido, como
minimo, aceptable y no es po-
sible valorarla en funcién sola-
mente de la evolucion de sus
pérdidas compensadas: no hay
exceso de personal, su produc-
tividad no es baja, el coste sala-
rial medio es normal y su capa-
cidad inversora alta. El proble-
ma de fondo de nuestro trans-
porte ferroviario no reside en la
organizacion y direccion de la
empresa concesionaria sino, ba-
sicamente, en la existencia de
dos obstaculos dificil y lenta-
mente superables. Por una par-
te, el cerrado radio de curvatura
de las lineas impide alcanzar
velocidades competitivas con el
transporte por carretera, por
moderno que fuere el material
movil. En tal sentido, existe ya
un proyecto razonable de modi-
ficacion del trazado general de
la red cuya ejecucion exigira
cuantiosas inversiones. De otra,
es preciso considerar que el
usuario de la carretera no asu-

me directamente el coste del
capital invertido en la construc-
cién y mantenimiento de la mis-
ma mientras que RENFE, en la
medida en que las transferencias
de capital no cubren el importe
de la inversion en infraestruc-
tura, soporta parcialmente con
cargo a sus beneficios dicho
coste. Es de suponer que, dado
el elevado rendimiento energé-
tico del transporte ferroviario
comparativamente con los res-
tantes medios, los problemas
financieros de esta empresa pue-
dan tener solucion a largo plazo
en el contexto de una politica
tarifaria inteligente y coordina-
da. Por el contrario, HUNOSA,
ya desde su creacion, constitu-
ye una excelente antitesis de lo
que debe ser una empresa: de-
ficiente gestion, baja productivi-
dad, coste salarial relativamente
alto y estructura financiera inade-
cuada. Su conflictiva localizacion
y su burocracia gestora agudi-
zan las dificultades de resolver
sus problemas.

En cuanto a las transferencias
de capital, los correspondientes
pagos ordenados crecieron de
unos 110.000 millones en 1976
a 305.000 millones en 1980, re-
percutiendo en 0,4 puntos posi-
tivos sobre el tamaino relativo
del sector pablico. Sin embar-
go, y como ya apuntamos al
comentar la evolucion de las
inversiones estatales, tal aumen-
to no ha significado un verda-
dero incremento real de éstas.
De la cifra relativa a 1980, el
Instituto Nacional de Industria
absorbi6é directamente cerca de
64.000 millones (45 para incre-
mentar su capital y 19 para fi-
nanciar la reestructuracién de
sus empresas en crisis), frente a
s6lo 8.000 millones en 1976, y la
evolucion de la cuenta de resul-
tados de las empresas publicas
con participacion mayoritaria de

aquel organismo disipa toda du-
da respecto a la asignacién final
de los fondos transferidos. Ex-
clusiébn hecha de HUNOSA, di-
rectamente financiada por el Es-
tado como vimos, las pérdidas
del resto oscilaron en torno a
60.000 millones en 1980, y las
acumuladas durante el periodo
1977-1980 por seis de ellas
(SEAT y ENASA, en automo-
cion; ENSIDESA y AHM, en si-
derurgia integral, y AESA vy
ASTANO, en construccion na-
val) a 180.000 millones, datos
que, con toda justicia, permiten
suponer que los 64.000 millones
transferidos constituyen una for-
ma de financiar su circulante.
Esta concreta subvencion expli-
ca 0,3 de los 0,4 puntos indi-
cados (2).

A mi juicio, el Instituto en
general y sus empresas en par-
ticular mas que ofrecer respues-
tas y adoptar iniciativas frente
a la crisis econémica han optado
por sufrir pasivamente sus con-
secuencias, de modo que sola-
mente cuando la propia supervi-
vencia de alguna de ellas queda-
ba, a muy corto plazo, seriamen-
te amenazada eran tomadas las
medidas indispensables en or-
den meramente a garantizar su
continuidad durante una nueva
temporada. Ciertamente, la de-
fectuosa configuracién estruc-
tural de las principales empre-
sas deficitarias hacia especial-
mente dificil acometer una crisis
econémica que, con muy agu-
da intensidad, incide precisa-
mente sobre los sectores indus-
triales en que aquéllas operan.
Pero, en mi opinion, reconocer
estas realidades puede suavizar,
aunque nunca invalidar, el ne-
gativo juicio que tal comporta-
miento pasivo merece.

La permanente espera de una
multinacional en el sector auto-
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mocién, la permanente espera
de una reactivacion de la de-
manda en construccion naval y
la permanente espera de una
decision inversora en la side-
rurgia integral no parecen estra-
tegias 6ptimas de solucion a los
problemas. Nadie ha querido
asumir el coste politico y perso-
nal que, con seguridad, hubiera
entrafiado iniciar una politica
beligerante activa en este te-
rreno. No ha existido ni siquiera
la voluntad politica de impedir
mas nacionalizaciones de em-
presas deficitarias (recuérdese
AHM, SEGARRA y ARRAGES,
HYTASA e INTELHORCE). En
cada oportunidad, la estrategia
racional ha quedado subordi-
nada en buena medida al inte-
rés privado en litigio (de socios,
de acreedores, de proveedores,
de trabajadores y directivos) vy
el resultado final ha sido el que
con toda elocuencia demues-
tran las cifras. Precisaré, no
obstante, que ya a finales de la
pasada década aparecieron los
primeros indicios de un cambio
de orientacién a este respecto.

Finalmente, y concluyendo es-
te ya largo epigrafe, sintetizaré
brevemente su contenido. El
crecimiento del gasto publico
durante el quinquenio prece-
dente ha determinado un au-
mento de su participacion con
respecto al producto interior de
unos 7,0 puntos porcentuales.
Los determinantes esenciales de
esta evoluciéon han sido una po-
litica redistributiva muy activa
por la via de pensiones (3,1
puntos), transferencias forzosas
a desempleo motivadas en par-
te por un indeseable comporta-
miento de la inversidon publica
(1,6 puntos por subsidio y em-
pleo comunitario) y una actitud
pasiva e inercial de las empre-
sas publicas frente a la crisis

econémica que ha originado la
I

necesidad de multiplicar las sub-
venciones (RENFE y FEVE, de
una parte, y el grupo INI, in-
cluida HUNOSA, de otra, expli-
carian 0,7 puntos). Estos tres
rasgos, en suma, determinaron
un 80 por 100 (5,4 puntos por-
centuales de los 7,0) del aumen-
to de la dimension relativa del
sector publico durante el perio-
do examinado.

Ill. UN JUICIO SOBRE
LA EVOLUCION
DE LOS INGRESOS
Y DEL DEFICIT
PUBLICO

Aunque el propésito exclusi-
vo de esta nota es enjuiciar el
comportamiento del sector pu-
blico desde la perspectiva de
sus gastos consolidados, esta
visién quedaria incompleta sin
una referencia marginal a la for-
ma de financiacién de los mis-
mos. Puesto que esta vertiente
presupuestaria es mejor conoci-
da, tanto cuantitativa como cua-
litativamente, me limitaré a
efectuar un conjunto de obser-
vaciones acerca de la evoluciéon
de las cotizaciones sociales, de
los ingresos estatales y del défi-
cit publico, por el orden enun-
ciado.

Incluyendo la cuota por des-
empleo, las cotizaciones socia-
les efectivas, que en 1976 as-
cendieron a 720.000 millones vy
representaban un 10,8 por 100
del PIB, aumentaron en térmi-
nos absolutos alrededor de un
billon de pesetas (3). Esto es,
aproximadamente, un punto adi-
cional sobre el producto. Ahora
bien, en esta evolucion es preci-
so diferenciar lo ocurrido durante
el primer bienio 76-77, cuya di-
nadmica es muy similar a la
arrastrada desde comienzos de

la década, y el comportamiento
posterior.

Segun datos de contabilidad
nacional, y salvo una ligera in-
flexion en 1975, la tasa de cre-
cimiento de la remuneracién de
los asalariados aumenté progre-
sivamente desde el 16 por 100,
en que estuvo situada en 1971,
hasta el 27 por 100, que alcanzé
en 1977. Paralelamente, aunque
sin una correlacion bien defini-
da, la de incremento de las
cotizaciones a Seguridad Social
sostuvo un nivel en torno al
26 por 100 durante los afios
comprendidos entre 1971 y 1974,
aument6é repentinamente al 33
por 100 en 1975, retrocedi6 al
29 en el ejercicio siguiente y
alcanzé un maximo préximo al
38 por 100 en 1977. La tasa pro-
medio de crecimiento de las co-
tizaciones durante esos siete
afios estuvo situada en un 32 por
100 por encima de la salarial,
produciéndose las desviaciones
méximas en 1971, 1975 y 1977.

En general, la dindmica finan-
ciera de la Seguridad Social en
el curso de esos afios respon-
di6 al efecto amplificador de la
estructura de cotizaciones so-
bre la evolucién real de los sa-
larios. Por cada categoria labo-
ral existia una base tarifaria vin-
culada al salario minimo inter-
profesional y una complemen-
taria equivalente a un cierto
multiplo de la primera. Hasta el
limite minimo dado por la base
tarifaria, el importe del salario
tributaba a un tipo de gravamen.
El exceso, y hasta el tope maxi-
mo definido por la suma de
ambas bases, a una alicuota
distinta e inferior. Al crecer tan
intensamente los salarios par-
tiendo de niveles muy bajos,
aumento6, junto al nimero de
cotizantes, el porcentaje de
éstos que comenzaban a tri-
butar por base complementaria.
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Este fenomeno, unido a las
continuadas revisiones del sa-
lario minimo interprofesional y a
esporadicos retoques alcistas de
los tipos, era el que determi-
naba un persistente exceso de
la tasa de incremento de las co-
tizaciones sobre la salarial.

En 1978, concretamente por
Decreto de 25 de enero, fue in-
troducida en la estructura de
cotizaciones una modificacion
aparentemente inocua, pero de
decisiva importancia en el fon-
do (como acredita la larga fase
de gestion que requirio). Con-
sisti6 la misma en unificar am-
bos tipos de gravamen, elevan-
do el que giraba sobre la base
complementaria y reduciendo
simultaneamente el que opera-
ba sobre la tarifaria. Se habia
pensado, acertadamente, que
tal unificacion desproveeria de
significado a la distincion en-
tre ésta y aquélla, haciendo
inevitable su consolidacién en
una estructura de bases mini-
mas y maximas como la hoy
existente; que facilitaria, ade-
mas, el control del sistema fi-
nanciero de la Seguridad Social
y la aplicacion en un momento
posterior del principio de unidad
de caja, como en efecto suce-
di6; que reduciria la regresivi-
dad vy allanaria las posibilidades
de instrumentar con mas pre-
cisidbn una estructura de cotiza-
ciones en funcion de salarios
reales, como también demostro
la experiencia subsiguiente; vy
que, en fin, simplificaria la com-
pleja mecéanica liquidatoria a
que estaban forzadas las em-
presas y reduciria sus costes de
gestion.

En los Pactos de la Moncloa
habiase convenido un crecimien-
to salarial del 22 por 100, con
fuertes dosis de linealidad, y un
aumento de las cotizaciones no
superior al 18 por 100. Bajo es-

tas premisas, y con los escasos
datos entonces disponibles, los
calculos técnicos aconsejaban
reducir el tipo del 39 por 100,
que giraba sobre la base tarifa-
da, al 32, y elevar hasta esta
cifra la alicuota del 31 por 100
a que era gravada la comple-
mentaria. En aras, sin embargo,
de viabilizar politicamente la me-
dida de unificar los tipos, hubo
la necesidad de situar su nivel al
34,3 por 100. Aun asi, en el
mismo 1978 la reduccion de 3
puntos en la tasa de crecimien-
to salarial (del 27 por 100 en
1977 al 24 en el siguiente) pro-
dujo una caida de 9 puntos en
la de aumento de las cotizacio-
nes (del 38 por 100 en 1977 al
29 en el 78). E incluyendo este
ejercicio en que inflexiona la
tendencia anterior, durante el
Gltimo trienio 78-80 la tasa pro-
medio de crecimiento de las
cotizaciones (en torno al 21 por
100) probablemente no ha su-
perado en mas de un 15 por
100 a la salarial.

Comparando estos datos con
los relativos al septenio prece-
dente, es apreciable el cambio de
trayectoria y la superior disciplina
financiera actual del sistema de
Seguridad Social. Con todo,
quedan por realizar todavia re-
formas tan importantes como la
de trasladar parcialmente las
cargas por cotizaciones al &mbi-
to del futuro IVA, la de absor-
ber ciertos regimenes especiales
en el general y aproximar otros
a la configuracion de éste, la de
suprimir determinados tipos es-
pecificos y consolidarlos en el
unificado, y la de alcanzar una
mas plena vigencia del principio
de neutralidad (no regresividad).
Al margen, naturalmente, de re-
solver los problemas de inspec-
cion, control interno y aparato
estadistico.

En definitiva, y a mi juicio, un

sistema financiero que a co-
mienzos del quinquenio anali-
zado no era manejable, hoy es-
ta sometido a una cierta disci-
plina y puede ser controlado
con relativa facilidad. Algunas
de las reformas que el mismo
exigia fueron acometidas, aun-
que otras no menos importan-
tes contindan pendientes de
realizacion. Si a medio plazo
cede la accion redistributiva via
gasto y el IVA reabsorbe parcial-
mente las cuotas sociales, es de
esperar una reduccion impor-
tante de cotizaciones.

Por lo que afecta a los ingre-
sos presupuestarios del subsec-
tor Estado, el grado de coin-
cidencia entre los analistas al
enjuiciar su evolucion durante
el periodo es, con razén, tan
elevado que ha impedido pro-
fundizar en las discrepancias.
A raiz de la promulgacion de la
Ley de Medidas Urgentes de
Reforma Fiscal —disposicion que
levantaba parcialmente el secre-
to bancario, tipificaba el delito
fiscal y establecia el impuesto
extraordinario sobre el patrimo-
nio neto de las personas fisi-
cas—, iniciaron las sociedades
la regularizacién de sus conta-
bilidades en 1978, y en este
mismo afio fueron aprobadas
sendas leyes que instrumenta-
ron la reforma de la imposicion
directa sobre la renta personal y
de entidades juridicas con efec-
tos en el siguiente ejercicio. En
éste, es decir, en 1979, fue
abordada una reforma transito-
ria de la imposicion indirecta
cuya finalidad bésica es prepa-
rar la instauracion del IVA, hoy
todavia pendiente, y comenzd
el desarrollo legal a nivel regla-
mentario. Tal ha sido, en sin-
tesis, el proceso juridico.

Es indudable que la reforma
tributaria modernizd nuestro sis-
tema impositivo situdndolo en
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vias de superacion de uno de
los mas serios obstaculos a la
integracion en la Comunidad
Economica Europea. Ahora bien,
en forma anéloga a lo aconte-
cido en el ambito financiero de
la Seguridad Social, es posible
hablar nuevamente aqui de un
bienio central en el que existe
un impulso reformador cohe-
rente con las exigencias impues-
tas por la politica de gasto,
transcurrido el cual retorna el
sistema a su inercia vegetativa.
No ha habido contrarreforma
fiscal, pero tampoco una volun-
tad politica decidida de con-
tinuar profundizando en el espi-
ritu de la reforma emprendida.

Puesto que los efectos recau-
datorios plenos de una transfor-
macion impositiva tan sustan-
cial como la pretendida reque-
rian un largo tiempo de per-
severancia en los propdsitos
iniciales, el agotamiento prema-
turo del espiritu reformador abor-
t6 en buena medida las espe-
ranzas existentes al respecto.
Esta realidad es la que reflejan
las cifras de recaudacion. Del
total de ingresos estatales, los
impositivos netos de desgrava-
cion fiscal a la exportacion cre-
cieron de unos 700.000 millones
en 1976 a 1.680.000 millones en
1980. Pero, en términos de pe-
setas constantes, el hecho cier-
to es que la inmensa mayoria de
ese crecimiento correspondié a
la tributacion de los sueldos y
salarios percibidos en contra-
prestacion del trabajo depen-
diente. A mi juicio, no han sido
estudiados todavia con suficien-
te cuidado los efectos recauda-
torios de la reforma, y no es
momento ahora sino de apun-
tar algunas sugerencias:

* En primer término, parece
conveniente precisar que en
tal anélisis hemos de excluir
del computo de los ingresos

de la Administracion Central
los de naturaleza no imposi-
tiva por cuenta de renta (y,
naturalmente, por cuenta de
capital). Muy concretamente
estoy refiriendome a las ta-
sas percibidas por prestacion
de servicios de correos (se-
llos), por combinaciones alea-
torias y juego (bingo), a las
transferencias corrientes pro-
cedentes de familias por lo-
terias y a los beneficios del
Banco de Espafia (obtenidos
fundamentalmente de la ges-
tién de la cartera de divisas).
Todos estos ingresos no im-
positivos han experimentado
crecimientos relativos sélo
comparables a los registra-
dos en recaudacién por tra-
bajo dependiente. Y la cuan-
tia global de los cuatro ci-
tados no es en absoluto
despreciable: unos 200.000
millones en 1980.

En segundo lugar, la imposi-
cién indirecta, en sentido es-
tricto y neta de desgrava-
cion, ha reducido su partici-
pacion con respecto al PIB
en el curso del quinquenio,
prosiguiendo su tendencia
inercial de comienzos de la
década pasada, corregida por
las variaciones del ciclo eco-
némico. Nada tiene de parti-
cular este hecho. Un porcen-
taje muy importante de las
ventas totales es efectuado
por empresarios individuales
y este colectivo ha quedado
al margen de la hacienda pu-
blica. Fueron suprimidos los
convenios con agrupaciones
de contribuyentes sin susti-
tuir este imperfecto procedi-
miento por ningln otro.

En imposicién directa sobre
el capital, Sucesiones conti-
nda siendo la figura marginal
que siempre fue y al Impues-
to sobre el Patrimonio Neto,

cuyo rendimiento recaudato-
rio no es insignificante, no
es posible enjuiciarlo en fun-
cion de su aportacion al Te-
soro porque su finalidad no
es ésta sino la de control.
Por lo que afecta al gravamen
sobre la renta de sociedades,
su evoluciéon ha sido satis-
factoria, maxime teniendo en
cuenta el comportamiento de
los excedentes netos empre-
sariales en el sector indus-
trial durante el periodo. Real-
mente, las empresas con for-
ma societaria regularizaron
sus contabilidades en el bie-
nio aludido, aspecto éste que
es uno de los mas positivos
de la reforma tributaria.

Finalmente, es imposible
comprender bien la trayecto-
ria del Impuesto General so-
bre la Renta de las Personas
Fisicas sin recordar la exis-
tencia de una cierta disposi-
cion tributaria dictada a fina-
les de la década de los se-
senta y cuya trascendencia
nunca ha sido debidamente
valorada. Me refiero a la nor-
ma que suprimio6 la exencion
en IRTP de los rendimientos
procedentes del trabajo ma-
nual, sujetando en conse-
cuencia a tributacion a la in-
mensa mayoria de asalaria-
dos que hasta entonces es-
taban exonerados. En una
comunicacion presentada en
1974 y publicada posterior-
mente (4) dije textualmente
lo siguiente:

«La trascendencia de la su-
presién de la exencion de los
trabajadores manuales co-
mienza a vislumbrarse en el
momento presente. A medi-
dida que va produciéndose
su incorporacion de facto a
tributacion, y conforme el ti-
po efectivo de gravamen
aumenta a consecuencia en
buena parte de alzas mera-
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mente nominales de los sala-
rios, las presiones para una
elevacion del minimo exento
se tornan mas intensas. Y,
realmente, cuando la recau-
dacion por IRTP durante la
presente década ha crecido a
una tasa acumulativa anual
del 35 por 100, frente a un
ritmo puramente vegetativo
en los restantes impuestos
de producto (por no hablar
del Impuesto General), pare-
ce dificil dudar de la justeza
de tales pretensiones. A un
plazo no digo largo, sino me-
dio, este problema no tiene
solucion en el ambito del pro-
pio impuesto. La Unica posi-
bilidad, so pena de renunciar
a la imposicién directa, es re-
forzar el Impuesto General
sobre la Renta Personal, in-
troduciendo las reformas pre-
cisas. Esta afirmacion es fa-
cilmente demostrable. Es,
ademas, el convencimiento
al que han de llegar los pro-
pios trabajadores.»

Hasta 1977 inclusive, IRTP
continu6 creciendo a la tasa
acumulativa indicada. En 1978,
como consecuencia de la regu-
larizacion de contabilidades, su
recaudacion aumenté de forma
extraordinaria, y en 1979 y 1980
la fraccion de cuota del Impues-
to sobre la Renta de las Perso-
nas Fisicas correspondiente a los
ingresos del trabajo dependien-
te recobré un ritmo de creci-
miento préximo pero inferior
(alrededor del 30 por 100) al
dominante a lo largo de toda la
década. Inversamente, la tribu-
tacion de los empresarios indi-
viduales —de todos los sectores,
incluido el agricola— prosiguio,
a raiz de la reforma fiscal, la
languida vida que habia arras-
trado como minimo desde 1970.
El nimero de empresas censa-
das supera las 600.000 y de ellas
100.000 revisten la forma socie-
taria. Los 500.000 empresarios

individuales restantes han ingre-
sado en 1980 en concepto de
gravamen sobre sus beneficios,
en los que son computables las
retribuciones que personalmen-
te tuvieren asignadas, una can-
tidad inferior a 25.000 millones
de pesetas (menos del 4 por 100
de la cuota del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas).
Similar comportamiento ofrece
el colectivo de profesionales li-
berales y el sector agricola.

En definitiva, pues, ha habido
en el seno de la imposiciéon di-
recta sobre la renta personal una
reordenacion y personalizacion
de la carga tributaria antes exac-
cionada con criterios relativa-
mente objetivos en el gravamen
por IRTP sobre trabajo depen-
diente. Existe, ademas, un cau-
ce abierto que permitira aplicar
un correcto tratamiento al resto
de las rentas individuales. Pero
este cauce apenas ha sido utili-
zado. Sobre los colectivos enun-
ciados —empresarios individua-
les, sector agricola y profesio-
nales liberales— es donde habréa
de ejercitar su labor la Hacien-
da Pablica en la Década pre-
sente.

De las consideraciones ante-
riores es posible inferir que la
recaudacioén total ha sido créni-
camente inferior al importe de
los gastos liquidados, como en
efecto ha sucedido. Si a media-
dos de la década pasada la po-
sicion del sector puUblico era
aproximadamente equilibrada, la
liquidaciéon provisional del pre-
supuesto monetario en 1980 re-
vela un saldo deficitario de
460.000 millones, de los cuales
80.000 millones fueron financia-
dos mediante emisiones de Deu-
da Publica y el resto por ape-
lacion al Banco de Espana. Es
digno de mencionar a este res-
pecto el meritorio esfuerzo rea-

lizado por el Tesoro Publico en
el terreno de la colocacion de
Deuda fuera de los circuitos pri-
vilegiados de financiaciébn, mé-
todo mas correcto y de efectos
menos perniciosos que los alter-
nativos de financiar el déficit.

Por ultimo, concluiré este epi-
grafe realizando una breve con-
sideracion acerca de la probable
incidencia del comportamiento
financiero publico. En mi opi-
nién, son con toda seguridad las
familias ubicadas en los estra-
tos medios de renta quienes han
soportado la carga neta derivada
del proceso conjunto de ingre-
sos y gastos. Desde la vertiente
impositiva, la reduccion de las
retenciones en los tramos infe-
riores de la escala y el juego de
las desgravaciones en los supe-
riores permiten presumir que
son las economias familiares
compuestas por asalariados vy
con ingresos comprendidos en-
tre 1 y 3 millones de pesetas
anuales las que han asumido, sin
posibilidad de traslacion, los in-
crementos de la presion fiscal
impositiva. En el area de las
cotizaciones sociales, como ma-
ximo cabria admitir una inciden-
cia neta nula sobre los estratos
inferiores, ya que son colectivos
situados en los mismos quienes
han sido los principales benefi-
ciarios de la accién redistribu-
tiva publica. Finalmente, una
contemplacién sectorial, que se-
ria prolijo desarrollar ahora, con-
duce a la misma conclusion.

IV. UNA REFLEXION
ADICIONAL

Sin animo de teorizar, y con
la sola intenci6on de ofrecer una
referencia respecto a los términos
abstractos en que interpreto la
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cuestion, aventuraré a conti-
nuacién una reflexion final in-
tentando situar el modelo de
comportamiento del sector pu-
blico, descrito un tanto burda-
mente en los epigrafes anterio-
res, dentro del esquema norma-
tivo de uso habitual.

Un sistema de economia de
mercado constituye un instru-
mento de asignaciéon de recur-
sos que, bajo ciertas hipotesis,
opera eficientemente. Cada
agente privado, respondiendo al
mensaje que los precios trans-
miten, maximiza su funcién obje-
tiva y el mecanismo puede fun-
cionar correctamente con cos-
tes minimos. El problema surge
porque, en la practica, rara vez
concurren las hipoétesis aludidas
y entonces aumentan los costes
de funcionamiento del meca-
nismo.

En primer término, y éste no
es un problema exclusivo del
mercado sino comin a todos
los mecanismos de asignacion
conocidos, pueden prevalecer
en las tecnologias (y en las pre-
ferencias) indivisibilidades de ta-
mafio apreciable, esto es, rendi-
mientos crecientes a escala. En
forma aproximada, ocurrira en-
tonces que la produccion o6pti-
ma dada por la igualdad de pre-
cios y costes marginales condu-
cird a la empresa a una situacion
de pérdidas. A titulo ilustrativo,
y aunque no estd en absoluto
probado empiricamente que ta-
les caracteristicas tecnolégicas
dominen en la realidad las fun-
ciones de produccién, una si-
tuacion de este género puede
surgir cuando la obtenciéon de
un cierto bien o servicio requie-
re incurrir en unos fuertes cos-
tes fijos iniciales y los variables
posteriores sean relativamente
muy reducidos. El caracter pu-
blico de ciertas actividades (ca-
rreteras, pantanos) se justifica a

veces con base en la existencia
de estos costes de produccion.
Obviamente, este problema no
roza sino muy tangencialmente
la cuestion que nos ocupa, por
lo que no volveremos a refe-
rirnos a él.

En segundo lugar, los costes
de efectuar las transacciones
por la via del mercado son en
pura teoria nulos. Lo cual no es
generalmente cierto en la prac-
tica. A tres factores cabe impu-
tar la existencia de estos costes
de transaccién. Primero, a la
presencia de externalidades en
el consumo o en la produccién,
que incluyen a los llamados bie-
nes publicos. Privar en estos
casos del consumo a quien no
satisfaga su precio requiere in-
currir en unos costes de exclu-
sién que pueden llegar a acon-
sejar su suministro por vias al-
ternativas a la del mercado. La
oferta publica tradicional (de-
fensa, justicia y orden publico)
encuentra aqui su justificacion.
Segundo, a la presencia de cos-
tes de comunicacion e informa-
cion, comprendiendo los de
obtencion y suministro de los
datos precisos en orden a con-
cluir las transacciones. La ausen-
cia de multiples mercados a fu-
turos es explicable en buena
medida por esta causa. Tercero,
los llamados costes del desequi-
librio derivados del hecho de
que el célculo de la asignacion
6ptima lleva tiempo, concluyén-
dose durante el mismo transac-
ciones luego incompatibles con
el equilibrio final y aplazandose
otras hasta conocer el calculo
final. Las intervenciones de tipo
keynesiano responden parcial-
mente a la necesidad de reducir
los periodos de ajuste.

En tercer y Gltimo término, es
preciso recordar que el mer-
cado reproduce la distribuciéon
inicial de la renta. Si ésta no es

conforme con los valores colec-
tivos vigentes, la economia al-
canzard una posicidon eficiente
pero no un 6ptimo de bienestar,
salvo una previa accion redistri-
butiva por la via de impuestos y
transferencias que, al menos
transitoriamente, provocaréa dis-
torsiones funcionales en el me-
canismo asignativo que es el
mercado.

Ahora bien, que el estado
distributivo no sea conforme con
las pautas sociales de bienestat
o que el mercado incurra en cos-
tes de transacciéon no son ra-
zones que automaticamente de-
terminen la necesidad de una
intervencion publica, es decir,
tipicamente de una asignacion
por la via de eleccién colectiva.
Porque este procedimiento tam-
bién asocia costes en términos
de eficiencia, que incluso pue-
den resultar superiores a los que
tratamos de evitar. Concreta-
mente, razones fundadas per-
miten afirmar que el sistema de
votacion mayoritaria ofrece de-
fectos tanto mas acusados cuan-
to mas heterogéneas fueren las
preferencias de los votantes, re-
lativamente mayor el nimero de
opciones respecto al de electo-
res, mas imprecisamente defi-
nidas estén las alternativas suje-
tas a votacion y mayores fueren
los incentivos a una ocultacion
de las verdaderas preferencias.

El estado actual de la ciencia
no permite una cuantificacién
minimamente fiable de los cos-
tes de una y otra via asignativa
en cada circunstancia, y sabido
es que alli donde la ciencia aca-
ba comienzan las discusiones
religiosas. El gasto publico ha
experimentado en todas las eco-
nomias occidentales un creci-
miento secular, mas pronuncia-
do todavia durante las Gltimas
décadas, habiendo alcanzado en
algunos paises volimenes rela-
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tivos que permiten dudar del
caracter pUblico o privado de la
economia. La polémica libera-
lismo versus socialdemocracia (o
socialismo) es inscribible en este
contexto. Supondria el primero
que, una vez bien evaluados los
costes implicitos en cada asig-
nacion por eleccion colectiva,
generalmente resultarian supe-
riores a los que asociaria su ins-
trumentacion a través del me-
canismo de mercado. Es mayor
su fe en la decision individual
que en la eleccion social. Con-
vicciones inversas subyacen bajo
la ideologia socialista. Sobre este
enfoque teorico, afiadamos la
precision de que en los sistemas
democraticos con representacion
indirecta cabe sostener funda-
damente que los mandatarios,
en aras de conservar e incre-
mentar su propio poder perso-
nal, seran proclives a canalizar
presupuestariamente el maximo
posible de recursos.

En mi opinion, y tdmese con
todas las reservas, el sistema
democréatico en Espafa —y muy
concretamente sus representan-
tes parlamentarios y el ejecuti-
vo— ha sido durante el quin-
quenio pasado mas bien «pasi-
vamente liberal» en materias de
pura eficiencia econémica y mas
bien «activamente socialdemo-
cratay en cuanto a la distribu-
cién de la renta. Ha confiado
demasiado en la iniciativa indi-
vidual en orden a corregir las
deficiencias e insuficiencias pro-
ductivas y demasiado también
en la eleccion colectiva como
forma de mejorar el bienestar
social. En cierto modo consti-
tuye una actitud opuesta a la
observada por el régimen auto-
ritario durante la década de los
sesenta: pasividad en materia
distributiva y fuerte intervencio-
nismo econémico en las parce-
las estrictamente asignativas.

El calificativo «pasivamente li-
beral» responde a las siguientes
razones. De una parte, la cro-
nica insuficiencia en cantidad
y calidad de bienes o servicios
publicos, cuya provision por el
mercado implicaria costes tran-
saccionales de exclusiéon prohi-
bitivos, no ha sido resuelta en la
medida en que hubiera sido de-
seable, salvo quizas por lo que
afecta a Defensa. Excluida esta
actividad, es bien conocido que
el resto de las generales reco-
gidas en la clasificacion funcio-
nal del gasto apenas han alte-
rado su ponderaciéon. En segun-
do lugar, ha habido una activa
y correcta politica liberal ten-
dente a devolver al mercado un
protagonismo que le habia sido
sustraido en el pasado a conse-
cuencia de una defectuosa so-
brevaloracion de los costes tran-
saccionales de comunicacion e
informacion. Con todas las ma-
tizaciones y reservas oportunas,
cabria situar en este terreno a
la politica de liberalizacién del
sistema financiero, a la cambia-
ria y a la de precios, acciones
todas ellas dirigidas a perfeccio-
nar los mensajes transmitidos
por los precios relativos. Terce-
ro, los importantes costes tran-
saccionales de ajuste generados
por la crisis econdmica interna-
cional no han sido paliados por
una accién publica decidida que
redujera el periodo de conver-
gencia hacia una nueva posi-
cion de equilibrio. Por razones
confusas, vinculadas a fallos en
el mecanismo de eleccion colec-
tiva, fue mas bien abandonada
a la mano invisible del mercado
la tarea de protagonizar el ajus-
te. De esta suerte, la inversion
publica experiment6 una retrac-
cion. Adicionalmente, y por ul-
timo, parece que habria sido
especialmente oportuno canali-
zar tales inversiones hacia la
provision de capital fijo social,

cuyo suministro por el mercado
asocia costes de produccioén, y
terreno en el que todavia es
posible realizar ciertos progre-
sos (mejora y extension de la
red de carreteras, inversiones
en obras hidraulicas y puertos,
reforma del trazado de ferroca-
rriles, investigacion basica y tec-
nologica, repoblacion forestal).

Inversamente, la via de elec-
cion colectiva ha dominado las
decisiones en politica distributi-
va. Desde la vertiente del gasto,
las transferencias a familias en
concepto de actividades y pres-
taciones sociales (los tradiciona-
les pagos de bienestar en que
consisten las pensiones y sub-
sidios, y adicionalmente educa-
cion) han crecido aceleradamen-
te; y analogo caracter distribu-
tivo tienen las subvenciones a
empresas publicas en la medida
en que sus déficits respondan
simplemente a su ineficiente
comportamiento en el mercado.
Desde la 6ptica de los ingresos,
y pese al agotamiento del es-
piritu reformador al que antes
aludiamos, no hay duda de que
han prevalecido también consi-
deraciones mas o0 menos acer-
tadas de equidad. Cabe, pues,
calificar en este ambito a la ac-
ciobn democratica de «activamen-
te socialdemécratay.

Si este balance es correcto,
mi impresion personal es que
el mecanismo de eleccién colec-
tiva ha fallado mas que la pro-
pia via de mercado. A este res-
pecto, parece conveniente in-
dicar que la probabilidad de un
resultado inconsistente en una
eleccion social es muy fuerte
en el area distributiva, porque
el nimero de partidos politicos
implicados en la votacion es
considerablemente inferior al de
alternativas disponibles. De otra
parte, concurrian aqui todos los
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factores que acrecientan las im-
perfecciones del sistema de vo-
to, como es natural en una de-
mocracia naciente: proliferacion
de sujetos-partidos politicos, am-
plios margenes de heterogenei-
dad en sus preferencias y con-
fusa formulacién de objetivos
e instrumentacion de opciones.
Al margen de la inconsistencia,
ambigledad y demagogia de
ciertos programas politicos, as-
pecto éste que determina luego
una importante resistencia so-
cial a la aceptacion de las me-
didas aprobadas por los repre-
sentantes electos. Sin recurrir
a este cumulo de factores es
inexplicable que un Parlamento
dominado por representantes de
los sectores conservadores del
pais haya emprendido una po-
litica redistributiva bastante pro-
gresista y haya sido remiso a
decididas actuaciones de apoyo
al aparato productivo privado.

En tal sentido, la etapa de
consenso hemos de interpretar-
la como un intento de superar
las imperfecciones resefiadas del
sistema democratico. Técnica-
mente, el consenso es una for-
ma de suplir la eleccion por
medio de la compraventa de
votos y no resuelve en pura |6-
gica los problemas porque re-
produce en el mercado de votos
los mismos que intenta solucio-
nar. Sin embargo, funcioné re-
lativamente bien por una razon:
el espacio de opciones econ6-
micas fue complementado con
el de las politicas, terreno en
el que las concesiones de la opo-
sicion eran mas faciles. De al-
guna manera ésta cambié por
«distribucién» parte de sus vo-
tos. Precipitar la conclusién de
esta etapa fue, a mi juicio, un
error.

Como conclusion final, qui-
zas quepa inferir de las reflexio-
nes anteriores la necesidad de

continuar profundizando en el
perfeccionamiento del sistema
democratico y de los procesos
de votacién, intentando superar
las limitaciones técnicas que el
mismo presenta en orden a una
asignacion equitativa y eficiente
de los recursos.

NOTAS

(1) La primera de las leyes citadas con-
sagra el derecho a pensiéon extraordinaria
para las viudas y ciertos descendientes de
aquellos que fallecieron «como consecuen-
cia de la guerra civil» y con efectos retro-
activos a partir de mayo de 1976. Su costo
estimado en 1981 ascendia a unos 100.000
millones y a unos 20.000 en ejercicios pos-
teriores. Afortunadamente, han podido di-
latarse a varias anualidades los pagos
correspondientes a la actual. La segunda,
sobre pensiones a mutilados republicanos,
dispone que si la cuantia de las resultantes
a abonar a estos ultimos consecuencia de
la aplicaciéon de su contenido resultare su-
perior a las que estan satisfaciéndose a los
«nacionalesy, habran de elevarse las de
éstos: profecia que al parecer se ha cum-
plido. De modo que en 1981 hay prevista
una dotacién presupuestaria de unos 45.000
millones para empezar a sufragar la carga
de ambas disposiciones.

(2) Los 10.000 millones transferidos al
INEM «para programas de creacion de pues-
tos de trabajo mediante subvenciones a
inversiones de empresas» y los 7.000 mi-
llones a Corporaciones Locales para sub-

venciones con destino a la cancelacion de
deudas de las mismas con el Banco de
Crédito Local, cuya adscripcion real a in-
version es también muy dudosa, pueden
explicar el resto. De hecho, so6lo tuvieron
un crecimiento apreciable las efectuadas
al IRYDA, a diversos programas de energia
nuclear e investigacion de minerales no
energéticos y a prospeccion de hidrocar-
buros.

(3) Segun datos de avance de Seguri-
dad Social, en 1980 el importe recaudado
por cotizaciones ascenderia a 1.685 miles
de millones, lo que implicaria un incremento
respecto al ejercicio anterior cercano al
11 por 100. Esta estimacién parece, sin
embargo, baja. En cada uno de los ejer-
cicios 1976-79, las tasas de crecimiento
respectivas fueron 29, 38, 29 y 18 por 100.
Es decir, siempre superiores a la del PIB
nominal, aunque reduciéndose progresiva-
mente las diferencias a partir de 1978. Es
mas logico suponer, pues, que en 1980 se
hayan situado en una cifra quizas superior
a 1.730 miles de millones (14 por 100 res-
pecto al ejercicio anterior como minimo).

(4)  El reparto de la carga fiscal. Ed. Cen-
tro de Estudios Sociales del Valle de los

Caidos. Madrid, 1975.




