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EL DEFICIT PUBLICO

PAPELES DE EcoNnoMmia EspPANOLA abre su nimero 10 con el trata-
miento de un tema tan importante como inoportuno: el déficit con el
que se liquidan las cuentas del sector publico espafol.

Tema importante si atendemos a las opiniones de los dictimenes mas
solventes de la economia espafola. He aqui dos testimonios:

® «Nuestra preocupacion fundamental para 1982 esta en el déficit
previsto para el sector publico. Es preciso un gran coraje politico
para luchar contra todos los factores. que aumentan el déficit pu-
blico. Pero si quiere alentarse la recuperacién de las inversiones y la
exportacion (actuaciones basicas para luchar contra la crisis) ese
esfuerzo parece, no sélo, necesario, resulta también indispensable.»

Tal era la conclusion reciente a la que llegaba la Misién del Fondo Mo-
netario Internacional en su Gltimo analisis sobre situacién de nuestra
economia.

®* El Gobernador del Banco de Espafia —en su ultimo discurso ante
el Consejo General — acentuaba idéntica preocupacién sobre el
déficit publico, manifestada ya reiteradamene en los informes de
nuestro Banco emisor:

«El Banco de Espana —afirmaba su Gobernador— ha venido insis-
tiendo sobre los peligros que entraiia un déficit pablico que, si bien
representa aun un porcentaje relativamente modesto del producto
nacional, ha crecido muy fuertemente en los Gltimos afios. El Banco
de Espafa no ignora que una buena parte de ese aumento del déficit
es consecuencia de la crisis y de decisiones politicas adoptadas en
relacion con la crisis, y orientadas, en gran-medida, a aliviar el peso
de la misma sobre particulares y empresas. Pero, aun siendo las
cosas asi, el Banco estima que hay posibilidades de actuacion para
poder moderar el crecimiento del gasto publico corriente; subraya
que los efectos estimulantes de un aumento de la inversién publica
pueden anularse si no se esta atacando simultineamente la correc-
cion de las distorsionadas estructuras de precios relativos y pueden
convertirse en un factor adicional de perturbacion si, ademas, el
aumento de la inversion publica lleva a una ampliacion del déficit
cuya financiacion determine una contraccién de los fondos de
préstamo puestos a disposicion del sector privado o, alternativa-
mente, una renuncia al control de la expansién monetaria.»
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El acuerdo basico que esas bien reputadas opiniones manifiestan ele-
vando al déficit del sector pablico a la categoria de un primer problema
nacional, contrasta con su planteamiento y consideracion actuales
en la opinion de la mayoria de los ciudadanos. Esa opinion publica
dominante sobre los problemas del sector publico y su presupuesto,
se define por dos notas encontradas y reveladoras que Galdos expreso
magistralmente hace ahora casi un siglo. De un lado estd ese deseo
tan ibérico de que el Estado lo remedie todo, lo que nos hace trasladar
hacia él nuestras propias insuficiencias y limitaciones, esperando de la
diligencia estatal el remedio de nuestra pereza y pasividad: «Algunos
lo esperan todo del Estado y disparan sus peticiones sobre el Presu-
puesto creyendo que las cifras de las cuentas pablicas pueden remediar
todos los males que afligen al pais en el orden econémico.» Pero, de
otra parte, esta demanda de arreglo universal por el Estado de los asun-
tos de nuestra responsabilidad discurria —decia Galdos en su tiempo
(1888)— vy discurre —como ratifica la simple observacion de la con-
ducta general en el nuestro— con un amplio desconocimiento y una
despreocupacion general por la situaciéon y los problemas de la Hacien-
da: «;Quién examina aqui con detenimiento y maduro analisis los Pre-
supuestos del Estado cuando el Ministro los presenta a las Cortes?»
Nadie, era la respuesta de don Benito. Muy pocos, seria una respuesta
actual.

Es esa generalizada despreocupacion por el déficit pablico, sus efectos
y sus remedios, lo que convierte a su tratamiento en ocupacién inopor-
tuna. Pero, al mismo tiempo, en quehacer inevitable, pues quererlo
todo del Estado e ignorar las consecuencias de esos deseos, es una
constante que domina gran parte de la historia contemporanea de Es-
pafa, lo que no puede tener mas que una consecuencia: la presencia
dominante de un sector publico deficitario que ha dificultado, cuando
no impedido, una administracién correcta de nuestra economia y la
definicion de una politica econémica racional y coherente.

En esa larga historia contemporanea espanola dominada por el déficit
publico, la ola excepcional de prosperidad econémica occidental que
llega a nuestro pais tardiamente (con la politica de estabilizacion de
1959), permitié abrir un paréntesis de equilibrio del sector pablico que
ha cerrado bruscamente la crisis econébmica de los setenta, uno de
cuyos sintomas mas reveladores lo constituye la vuelta a lo que algunos
califican como epidemia del déficit pablico y otros —sin valorar su
indiscutible presencia— como el regreso al déficit de nuestro sector
publico.

Esos calificativos aplicados al déficit del sector pablico demuestran
ya la divisiébn de opiniones que suscita. Una division de opiniones con
dos matices importantes: el primero, su estacionalidad; el segundo, su
limitacién. Su limitacion, pues la discusion sobre el déficit pablico es
una polémica reducida y no popular, en la que participan economistas,
hacendistas, algunos empresarios y unos cuantos politicos, discusion
limitada en sus intérpretes y también limitada en el calendario a fechas
claramente marcadas por el ciclo temporal de presentacion y discusion




parlamentaria del presupuesto. Se trata de discusiones otofales que
repiten los mismos temas y casi idénticos argumentos frente a un pre-
supuesto ya hecho, con cifras crecientes de gastos y déficit publico.

Ante ese presupuesto ya presentado se alzan las voces radicales que
condenan el déficit publico y exigen su desaparicion con la poda enér-
gica del gasto puablico, que busca un Estado minimo, y la prometedora
reduccion de la presion fiscal, que aspira a dejar en manos privadas,
para que en ellas fructifiquen mejor, el destino de los ingresos ganados
por cada empresa, por cada familia. Esta critica radical del déficit pu-
blico tiene sus mejores defensores en nuestros economistas liberales
y sus peores argumentos en las inviables propuestas de la brusca des-
aparicion del déficit pablico (con el corte subito de los gastos y la dis-
minucion prometedora e inmediata de los impuestos) y en la divulgada
presentacion acusatoria del déficit pablico que exculpa a la sociedad
de su realizacion.

Malos argumentos, se afirma, porque con su utilizacién no se contri-
buye a luchar contra el déficit publico, ni a remediar las causas, ni a
paliar sus efectos. Propugnar una reduccion drastica del gasto publico
y de la presiéon fiscal como remedios inmediatos del déficit publico,
equivale a olvidar las limitaciones econémicas, sociales y politicas
de esas medidas. Y también la propia experiencia histérica de las gran-
des operaciones de estabilizacion del sector publico realizadas por la
mejor tradicion liberal. Por citar el caso mas proximo y mas clasico,
la operacion niveladora del sector publico realizada por Raimundo Fer-
nandez Villaverde a comienzos de siglo, puede comprobarse como ésta
tuvo dos componentes que han concurrido en todos los ensayos simi-
lares: la disminucion en el ritmo de crecimiento de los gastos publicos
y el necesario aumento de los ingresos publicos. Disminuir el total
de los gastos publicos drasticamente de un afo para otro —como se
afirma por algunos— en 500.000 millones de pesetas, esto es, en un 2,5
por 100 del PIB, y al mismo tiempo de la presion fiscal asegurando que
no pasaria nada, no constituye una afirmacion fundada, ni tampoco
responsable.

Por otra parte, esa postura radical frente al déficit pablico emplea una
argumentacion exculpatoria y demagogica que no contribuye cierta-
mente a plantear el problema en sus limites verdaderos. Frecuente-
mente, en efecto, el déficit pablico se presenta a la opinion de los ciu-
dadanos como si alguien distinto de nosotros —distinto de los consu-
midores, trabajadores y empresarios—, quiza esa personalidad tecno-
cratica que los hacendistas denominan Administraciones Puablicas, es-
tuviese realizando por su cuenta y riesgo gastos despilfarradores sin
fundamento, o bien no obteniendo —por falta de organizacién, medios
y voluntad — los ingresos necesarios y posibles. Se pide entonces que
ese despilfarro administrativo —que culmina en el déficit pablico—
cese, al tiempo que se condena a los politicos como Gnicos culpables
del mismo. Este planteamiento del déficit pablico, que se adereza con
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la retérica acumulada sobre la incapacidad gestora de las Administra-
ciones Pablicas, no es admisible, porque no es realista, por mas que
pueda resultar atractivo en la medida que nos exculpa a todos de su
presencia y causacion, imputandolas a la minoria de politicos y buré-
cratas que dirigen la Administracion Publica. Es obvio que el sector
de Administraciones Pablicas no recoge otra cosa que el conjunto de
las decisiones imputables a todos los ciudadanos en cuanto sociedad
organizada.

No puede extrafar que estos alegatos radicales no ganen con esos ar-
gumentos otro objetivo que el de su reiteracion otonal. Ni la radical
reduccion de los gastos publicos y los impuestos para remediar el dé-
ficit es hoy ni lo ha sido nunca una politica viable, ni el planteamiento
del déficit con la exculpacion total de los ciudadanos y de la sociedad
constituye —habria que preguntarse incluso si lo pretende — un enfoque
realista de un problema econémico tan grave con raices sociales y po-
liticas imposibles de ignorar.

Frente a esa critica radical al déficit publico, el fatalismo inmovilista
gana afo tras ano la batalla del déficit publico. Una actitud ésta que
invierte la contemplacion del déficit que se realiza desde la posicion
radical que lo condena. Para los fatalistas, el déficit es una consecuen-
cia irremediable del planteamiento de la actividad financiera en una
democracia pluralista. La presion de los distintos grupos sociales em-
puja el crecimiento del gasto publico (o la disminucién de los impues-
tos) a favor de sus intereses. Esa presion social se anima y encauza
por los partidos politicos, receptivos y sensibles siempre a todas las
peticiones presupuestarias que puedan reforzar su presencia y su poder.
De esta manera, en una democracia pluralista, todos los sectores so-
ciales, todos los grupos econdémicos y todos los partidos politicos em-
pujamos al gasto pablico al alza, los impuestos hacia la concesion
de alicientes y el déficit pablico a su expansion a través de programas
que nos interesan porque el precio de hacer triunfar nuestros programas
es apoyar los de los demas.

El principio basico de actuacion en una democracia respecto del gasto
publico o los impuestos es parecido al del viejo juego napolitano:
«Dame tu conformidad para mi programa, que yo te daré la mia para
los tuyos.»

Tratar de resistir a esa fuerza social y politica que se halla tras de la
expansion del gasto pablico, que multiplica y justifica la proliferacion
de incentivos y alicientes fiscales a los distintos grupos econémicos
y sociales y que, como resultado, concluye en un déficit publico cre-
ciente, constituye una tarea que los fatalistas del déficit consideran
utépica e imposible. Si la sociedad espafiola quiere el déficit publico,
el Ministro de Hacienda no va a negarle —porque no podra— sus
preferencias.




Partiendo de esta actitud, la sociedad organizada termina convirtiendo
de hecho al Ministro de Hacienda en el gran sumador del Reino. Pe-
ticion tras peticion, debidamente encauzadas por los partidos politicos
se transforman en partidas presupuestarias a lo largo de cada ejercicio.
No hay dia del afio que pase sin proyecto de ley que reclame aumento
del gasto publico (o que solicite disminucién de impuestos). De esta
forma, cuando llega septiembre y la suma total de gastos se realiza,
se comprueba su enorme valor total.

El arte de presupuestar consiste entonces en afadir a la operaciéon de
suma de los gastos, la operacion de resta de los ingresos posibles en el
proximo afio y cuadrar la cuenta disminuyendo las inversiones publicas
para llegar a un déficit creciente afio tras afio, cada vez menos defen-
dible y mas perturbador. A ese fatalismo, impuesto por los intereses
que encauzan hacia el presupuesto sus incontenibles presiones que
el déficit pablico manifiesta, se une el fatalismo de las fechas y los
hechos. El presupuesto que se discute esta ya hecho: es un documento
cifrado sobre el que debe deliberarse en poco tiempo y que si no se
aprueba, el mal mayor de no tener presupuesto para el ejercicio si-
guiente se agita como un fantasma creador de incertidumbres, frente
al mal menor de aceptar lo cierto y disponible: el presupuesto ya ela-
borado. Si a esos temores de la incertidumbre se anade la inercia de las
circunstancias en las que el presupuesto se discute: la proximidad de
las fechas navidenas, la pereza a los nuevos debates, se tendran las fuer-
zas que terminan ganando para la propuesta presupuestaria —que pue-
de ser mala pero que esta formulada— su aceptacion definitiva.

La posicion fatalista frente al crecimiento del déficit publico ofrece
argumentos de oportunidad politica y de arraigo en corruptelas sociales
que encogen el animo de quienes, desde el conocimiento de los pertur-
badores efectos que el déficit publico ocasiona, tratan de ganar la di-
ficil batalla de su reduccion.

¢:Es posible definir una politica realista del déficit pablico? y, sobre
todo, ;es posible ganar para esa politica aceptacion puablica, vigencia
social e implantacion efectiva?

He aqui dos preguntas formidables de bien dificil respuesta, que he-
mos intentado ofrecer en este nimero 10 de PAPELES, comprometiendo
para ello las opiniones de destacados economistas y hacendistas. En la
primera seccion de la Revista tiene el lector las respuestas a cuya lec-
tura le remitimos, no sin caer antes en la tentacion de reclamar su
tiempo y atencion sobre algunos comentarios, realizados con el mejor
proposito de aclarar como hemos pretendido que nuestros colabo-
radores diesen esas respuestas y de glosar su valioso contenido.

Nuestro punto de partida para plantear este problema del déficit pu-
blico espafiol es aceptar y reconocer su inoportunidad. En primer tér-
mino, su inoportunidad estacional: se trata de un tema de otofio que
queremos discutir en primavera. Y no porque creamos en la virtud
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creadora de esta estacion, sino porque estamos convencidos de que
s6lo haciendo del déficit pablico un problema de todas las estaciones,
podra encontrar su dificil remedio. En otros términos: el déficit pablico
tiene que plantearse y discutirse con un horizonte temporal dilatado.
Mientras lo encerremos en el ritual del Gltimo trimestre de cada ejer-
cicio, la inercia del fatalismo del déficit publico ganara su batalla
cada afo.

La inoportunidad de abrir una discusion del déficit pablico no es solo
estacional. Es también, y sobre todo, electoral y politica. ;Quién es
el partido, quién el gobernante, quién el aspirante al disfrute del poder
que en un afo pre-electoral (o electoral) como éste que vivimos se atreve
a plantear a los ciudadanos el cambio de conductas y actitudes cos-
tosas e impopulares que reclama un tratamiento responsable de los
problemas del sector plblico espafol? ;Qué partido politico no cae
en la tentacion de participar en ese festival competitivo de demagogia
presupuestaria y de milagreria econémica con el que cada cual trata
de ganarse el favor de los electores? La noticia econébmica mas paci-
fica e inquietante de 1982 es la que afirma su caracter de ejercicio
pre-electoral o electoral. Pacifica: en cuanto que supone el reconoci-
miento de un hecho cuya celebracion es la manifestacion y el contraste
de una normal convivencia democratica prevista en nuestra Consti-
tucion. Inquietante: en cuanto que ese caracter politico del afo 82
corre el riesgo de convertirle en un ejercicio tentador a faciles conce-
siones de gasto, a olvidos de principios de rigurosa administracion
econdmica y a realizar continuadas excepciones dilatorias a las graves
y costosas decisiones que la situacion econémica hace improrrogables.
Y entre esas decisiones estan las que afectan al déficit publico.

Todos esos motivos poderosos de inoportunidad favorecen una doble
actitud que ante el déficit pablico han adoptado muchos de nuestros
economistas y casi todos los politicos. Una actitud de silencio y escep-
ticismo, comoda y rentable para los economistas. Una huida de los
politicos de cualquier planteamiento responsable del problema del
déficit publico, temerosos de perder con él el fulgor de su imagen vy el
anhelado activo de la popularidad.

Pero es el caso que en esta etapa critica que nos ha tocado vivir es mu-
cho lo que los espafioles nos jugamos a la carta de la economia, tan
dependiente en la recuperacion de su perdido dinamismo de un tra-
tamiento decidido del mal del déficit publico. Si nuestras instituciones
democraticas, los dirigentes politicos y los ciudadanos no sabemos,
no podemos o no queremos dar respuestas a los decisivos problemas
econémicos que tenemos planteados estaremos erosionando —quizas
irreparablemente — la propia legitimidad de nuestro régimen democra-
tico y, con ella, arriesgando su consolidacion y continuidad. En esa
gran tarea, por cuyo desempefo juzgara la historia a las generaciones
actuales, debe buscar su espacio y su creciente prioridad el trata-
miento de los problemas econémicos y financieros del pais, a los
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que el continuado alegato de su inoportunidad politica va convirtiendo,
cada vez mas, en cronicamente insolubles.

Como demuestran las opiniones que abren esta introducciéon editorial,
PAPELES no esta so6lo en la prioridad que debe atribuirse al déficit pu-
blico, aunque como prueba también la observacion de la realidad social
y politica espafola, el déficit publico es un mal del que se habla menos
de lo que se debiera y que no recibe de los ciudadanos las ayudas nece-
sarias para su limitacion y reduccion.

Hay motivos para estas actitudes de silencio y pasividad situados mas
alla de los puros intereses personales. No resulta facil crear una res-
ponsable preocupacion social por las cifras del déficit publico. ;Qué
significa para una gran mayoria de la poblaciéon que las cuentas pu-
blicas se hayan liquidado en el Gltimo afio con 700.000 millones de
pesetas de déficit, que este déficit encuentre su explicacién dominante
en un aumento a lo largo de la crisis (1973-81) de los gastos corrientes
(un 80 por 100 en términos reales), que el Estado se haya endeudado
con el Banco de Espafna para costear su presupuesto de gastos de 1981
en mas de 500.000 millones de pesetas? Hay que confesar que muy
poco. Esa lluvia de miles de millones que en cada otofo deja caer sobre
nosotros el Ministro de Hacienda se escucha por la mayor parte de
los ciudadanos como una cantinela a la que se han habituado, que
consideran distante de sus conocimientos y mas aln de sus responsa-
bilidades. Y, en cualquier caso, contraria a sus intereses directos y per-
sonales, porque los gastos publicos que afectan a cada ciudadano le
pareceran siempre mezquinos y los impuestos que debe pagar exhor-
bitantes.

Esta es la situacion de partida que ningln planteamiento realista del
déficit publico puede ignorar. Despreciar este estado de opinion pablica
sobre el déficit no contribuird a remediarlo.

Frente a la dominante despreocupacién social y politica por el déficit
publico es necesario justificar su importancia, y el decisivo papel que
el mismo desempena en la continuidad y en el agravamiento de los
problemas econémicos. El déficit pablico esta en el centro de la crisis
econbmica espafola y, tal y como se configura y se financia, no es la
soluciéon de nuestros problemas econémicos, sino mas bien en parte
sintoma y en parte causa de esos problemas. Tratemos de explicar
por qué.

PapeLes DE EcoNoMia EspaRoLA ha venido insistiendo en el hecho de que
la compleja crisis econébmica que padecemos deriva de una respuesta
parcial e insuficiente a los cuatro grandes retos en que ésta se mani-
fiesta:

® El reto energético, que ha abierto en todas las economias deudoras
de energia los peligros permanentes de la inflacion, el déficit exte-
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rior y, simultineamente, la caida de la produccion y la generali-
zacion del desempleo.

® El reto del ajuste exterior de su balanza de pagos, pues cada eco-
nomia debe responder con un mayor esfuerzo exportador a su em-
pobrecimiento frente al resto del mundo.

e FEl reto de la reconversion industrial, pues es inevitable poner al
dia —por ajustes positivos de las distintas producciones— la es-
tructura industrial, dafiada irreversiblemente en muchos sectores por
la crisis.

e El reto del cambio tecnolégico, abierto por las innovaciones posibles
y necesarias para mantener la competitividad y el progreso de una
economia nacional.

Los afos vividos con la crisis han demostrado hasta el limite de la ex-
periencia cierta que sin responder a estas cuatro grandes cuestiones
no sera posible que una sociedad recupere su dinamismo, cree riqueza
con la que satisfacer las necesidades privadas y publicas de su po-
blacién y ofrezca empleos con los que ganar el derecho al trabajo
de sus ciudadanos.

La respuesta espafiola a esos cuatro grandes retos de la crisis no ha
sido la adecuada, porque no hemos sabido, no hemos podido o no
hemos querido actuar con la resolucion y la perseverancia necesarias
a lo largo de cinco lineas de accion en las que tiene que probarse la
voluntad verdadera de una sociedad para enfrentarse con sus proble-
mas econémicos y en las que tienen que medirse los auténticos avances
conseguidos en la lucha con la crisis econémica. Cualquier relato de la
situacion de una economia que no tome como pauta de referencia
estos puntos de observacion es huera y vana retoérica. Esas cinco lineas
de accion fundamentales son:

1.2 Reducir los costes reales del trabajo (salarios, Seguridad Social
y aumentos en la productividad del trabajo) en la cuantia y con la du-
racion suficientes para favorecer el empleo de forma que se conceda
viabilidad a las inversiones y se mejore la competitividad de la pro-
duccion. Esa reduccion de los costes de produccion de las empresas
tiene también que manifestarse en otros dos frentes: los costes de la
energia y de las materias primas y los costes financieros.

2.2 Disefar y realizar un programa de inversiones publicas bien con-
trolado que facilite ajustes positivos de la economia a la crisis y cuya
financiacion se apoye en un mayor ahorro publico.

3.2 Reformar el sistema econémico, que debe ganar eficacia para orien-
tar la asignacion de los recursos y justicia en la distribucion de la ri-
queza y del producto. La mayor eficacia reclama la disminucion de la
rigidez del sistema econdmico (el aumento de su flexibilidad), consegui-
do por una mayor liberalizacion y por la practica de una politica de
ajustes positivos en los sectores especialmente afectados por la crisis.
La flexibilidad y el cambio constituyen reformas progresivas y necesa-
rias en una economia, que deben lograrse con la incorporacion de gra-
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dos suficientes de libertad y de eliminaciones progresivas en el inter-
vencionismo y en la regulacion. El sistema econébmico no debe ser sélo
eficaz sino también justo, y este objetivo reclama en Espafa la moder-
nizacion de sus instituciones econémicas y financieras mediante la prac-
tica de reformas que pongan al dia al mundo de nuestras instituciones
economicas. Ese campo de reformas necesarias para modernizar la
economia espanola es amplio, pues ha estado aplazado desde siempre
y se integra al menos por actuaciones fundamentales en seis campos
diferentes (reforma fiscal, presupuestaria, del sistema financiero, de la
empresa publica, de las relaciones laborales y la Seguridad Social, de
las estructuras comerciales).

4.2 La ayuda al cambio tecnolégico y a la difusion del progreso téc-
nico en la economia, palancas imprescindibles para alentar el creci-
miento de las inversiones.

5.2 El aumento de la capacidad exportadora y de la internacionali-
zacion de la actividad econémica nacional.

En esas cinco necesarias y perseverantes actuaciones frente a la crisis
los comportamientos del sector publico ocupan un lugar central. Tres
deben ser sus lineas de accion fundamentales:

® Desarrollo de un programa de inversiones publicas que sostenga la
producciéon y el empleo y contribuya a realizar aquellos ajustes
que devuelvan el dinamismo productivo a la economia espafola.
Es evidente que la necesaria reduccion de los salarios reales puede
provocar a corto plazo caidas del consumo privado y, con ellas,
agravar el problema del desempleo. A plazo medio, la recuperacion
de los excedentes empresariales animara el crecimiento de la pro-
duccioén y la ocupacion pero, en tanto esas decisiones de la inversion
privada llegan, sera menester que la inversion puablica actGe para
sostener el empleo, realizando programas previamente planeados,
acordes con el ajuste a las grandes lineas reclamadas para responder
a los retos productivos de la crisis (favorecer el Programa Energético
Nacional, posibilitar la reconversion de la industria, difundir el pro-
greso tecnologico).

® Esas mayores inversiones publicas deben de contar con un mayor
ahorro publico que contribuya a financiarlas, lo cual, a su vez, re-
clama aumentar o recuperar la capacidad ahorradora del sector
publico, actuando sobre la moderacion de los gastos corrientes y
potenciando la capacidad recaudatoria de los ingresos publicos.

® El crecimiento de las inversiones publicas y el aumento del ahorro
publico deben incorporar para su realizacion modificaciones en los
mecanismos de elecciony de control del sector publico y acentuar la
voluntad politica necesaria para su eficaz funcionamiento.
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PREGUNTAS SOBRE
EL DEFICIT PUBLICO
Y EL COMO

DE LAS RESPUESTAS
DE ESTE NUMERO
DE «PAPELES»

DEFICIT PUBLICO:
;:DE QUIEN Y QUE?

;Ha sido éste el comportamiento del sector plblico espafol a lo largo
de la crisis econébmica? Esa es la primera y fundamental pregunta que
tratan de responder siete profesores de Hacienda Pablica que hemos
convocado para que ofrecieran sus contestaciones a nuestros lectores.
Esa convocatoria parti6 de un documento base realizado por uno de
los mejores conocedores del presupuesto espafnol: el profesor José
Barea, que durante tantos afnos ha orientado desde la Direccion Ge-
neral de Presupuesto, primero, desde la Subsecretaria de Presupuesto
y Gasto Publico, después, la elaboraciéon del documento central del
Presupuesto de las Administraciones Publicas: el del Estado. En torno
a los datos ofrecidos por el trabajo de Barea se han articulado tres
ponencias: una general, la del profesor Lagares Calvo sobre «Crisis
econdmica, déficit publico y politica fiscal en Espana»; la del profesor
Alvarez Rendueles sobre «Las consecuencias financieras del déficit
publico», y la del profesor Braulio Medel sobre «El origen y los reme-
dios del déficit publico espafol». Estas tres ponencias han sido comen-
tadas por los profesores Eugenio Domingo, Victorio Valle y Emilio
Albi. A estos trabajos sobre el déficit publico se han anadido dos notas
breves que consideramos de interés para nuestros lectores: la primera
bajo el titulo de «Déficit Publico y Politica Monetaria» muestra los
diversos efectos del déficit publico sobre la tasa de inflacion segln
el horizonte temporal considerado. Una segunda nota pretende des-
cribir el llamado efecto expulsion («crowding out»), que esta en el
centro de toda la controversia actual sobre el déficit publico, ofre-
ciendo con este proposito la version castellana del trabajo de Adrian
Blundell-Wignal y Jean-Claude Chouraqui, publicado en «L’Observateur
de I'O.C.D.E.», y en el que se sintetizan las principales conclusiones
del reciente estudio de la OCDE: «Financement du deficit budgetaire
et contrbéle monétaire» (1982).

La lectura de ese nucleo de opiniones sobre el déficit puablico creemos
que facilitara al lector de PapeLes la formacion de opiniones propias
en tema tan importante y en el que tanto interesa contar con la for-
maciéon de una conciencia general sobre su significado, sus causas,
sus efectos y sus posibles remedios. Contribuir a un planteamiento
realista de los problemas del déficit publico es la pretension de esas
paginas. Y sobre algunos puntos decisivos para ese proposito desearia-
mos insistir a los lectores en esta introduccion editorial siguiendo el
contenido de los trabajo que contiene este nGmero de PAPELES.

El primero de esos puntos es la necesidad de clarificar el lenguaje.
Por brevedad y comodidad hablamos de déficit pablico, ;pero de quién
hablamos? y ;de qué concepto de déficit publico? Las polémicas sobre
el déficit pablico se han basado, en muchas ocasiones, en los equivo-
cos creados por los términos utilizados. Por este motivo resulta funda-
mental definir el intérprete a cuyo comportamiento nos referimos antes
de valorarlo. El déficit publico del que se habla y al que se juzga en
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este numero de PapeLes es el que registran las Administraciones Pu-
blicas (a las que se define segun los criterios de Contabilidad Nacional
de Eurostat expresados en el «Systéme européen des comptes écono-
miques integrés»: «conjunto de agentes cuya funcion es la de organizar
y producir para la sociedad bienes y/o servicios no destinados al mer-
cado y efectuar operaciones de redistribucion de la renta y la riqueza
nacional y cuyos recursos principales provienen de pagos obligatorios»);
déficit al que se aprecia fundamentalmente en términos de Contabili-
dad Nacional (necesidades de financiacion del Sector de Administra-
ciones Publicas).

Hay razones econdmicas importantes para utilizar ese criterio de demar-
cacion del sector pablico. Constituye un origen de errores importantes
anadir las actividades de las empresas publicas financieras y no finan-
cieras a las de las Administraciones Plblicas y operar con un concepto
de sector publico del que, dada su heterogeneidad, pueden realizarse
con facilidad afirmaciones erréneas sobre su comportamiento.

Afortunadamente, ese intérprete del déficit pablico —las Administra-
ciones Publicas— es un agregado sobre el que se dispone en Espafa
de estimaciones estadisticas aceptables y oportunas, con lo que su
comportamiento puede juzgarse con pertinencia y puntualidad. Existen,
sin embargo, algunas debilidades de informacién que convendria corregir.

Esas deficiencias afectan principalmente a los subsectores de Corpora-
ciones Locales y Entes Autonémicos y a los necesarios cambios que
es preciso realizar en las series historicas disponibles por haberse visto
afectadas por los cambios de competencias del Sector de Administra-
ciones Publicas en los ultimos afos.

Sin embargo, las principales deficiencias de informacién se registran
en el sector de empresas puablicas no financieras que, aunque no forman
parte del sector de Administraciones Publicas, su conocimiento cons-
tituye una pieza importante para conocer los problemas que la crisis
ha planteado a la economia espafola y para juzgar la marcha de las
inversiones y del propio déficit pablico. Esas deficiencias de infor-
macion deberian subsanarse, al menos para las empresas publicas mas
importantes.

En prensa ya este nimero de PaptLEs, el Banco de Espafia acaba de
publicar un excelente estudio de Rafael Alvarez Blanco: «El sector pu-
blico en Espana: Clasificacion, fuentes y cuentas», que, aparte de ofre-
cer una demarcaciéon precisa del sector publico en Espafa, expone
y valora detalladamente las principales fuentes de informacion para
darle contenido, proponiendo un conjunto de criterios que seria nece-
sario atender cuanto antes para mejorar el conocimiento de nuestro
sector publico.

En segundo lugar, figura el tema de la propia entidad y causas de
nuestro déficit pablico. Con frecuencia se afirma que éste carece de
importancia. No es esa la valoracion a la que se llega si se considera

DEFICIT PUBLICO:
LOS MOTIVOS
DE SU GRAVEDAD
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su dimension actual (1981) en términos absolutos y comparando su
cuantia con el total de los recursos de financiacion disponibles (un
término de referencia mas adecuado que el PIB para conocer lo que
las necesidades de financiacién del sector de Administraciones Publicas
suponen). Por otra parte, el ritmo de crecimiento del déficit publico
espanol completa, y ain podria decirse que amplia, la preocupante vi-
sion que ofrece su cuantia. Ritmo de crecimiento que no admite paran-
gon con el de otros paises y que indica los considerables esfuerzos que
seran necesarios para frenar su acelerada marcha.

Valorar el déficit piblico es imposible sin conocer sus causas y conse-
cuencias, la forma en la que se produce y las alternativas por las que
se financia. Y en esas tres direcciones existen poderosos motivos para
considerar al déficit pablico como un gran problema nacional.

Por sus causas, pues, el déficit pablico espafol tiene tras de si la pro-
funda crisis econémica, que llega en este ejercicio a su noveno cum-
pleafos. Un hecho que constituye la preocupacion y el problema que
domina la atencion de todas las sociedades occidentales. James Tobin
—el reciente Premio Nobel de Economia— afirmo6 hace afos, en uno
de sus trabajos inolvidables, que todo déficit de un agente de la eco-
nomia indica superavit de otro y que el déficit pablico se corresponde
con la recesion, la capacidad ociosa, el desempleo, la inactividad eco-
nomica privadas. Si queremos reducir el déficit pablico no hay otra
alternativa que aumentar las inversiones privadas, elevar el endeuda-
miento de las empresas con este exclusivo fin. El desfondamiento de la
inversion privada, la caida en el ritmo de crecimiento de la produccion
privada se hallan indiscutiblemente detras de la generalizada epidemia
del déficit publico de nuestros dias. Una prueba quizas tosca, pero de-
mostrativa, de esta realidad la ofrecen los resultados de un calculo
simple. Imaginemos que el PIB hubiera crecido en Espana al 4,5 por 100
anual en términos reales desde 1974 a 1980 y que el sector de Admi-
nistraciones Publicas hubiera mantenido idéntica participacion en el PIB
a la alcanzada en este ultimo afo y los gastos publicos se hubieran
comportado igual. El calculo llevaria a un superavit de 186.512 millo-
nes de pesetas en 1980, frente a los 478.441 millones de déficit que
se registraron realmente. Parece, pues, que la crisis econdmica esta
detras del déficit publico. Pero consolarse con ese hecho equivaldria
a llorar las consecuencias de la crisis desde la pasividad de la gestion
presupuestaria. Y ni esa queja, ni mucho menos esa pasividad, estan
justificadas, porque el déficit pablico es no solo sintoma de la crisis
sino una de sus causas principales. Y lo es por cuanto la recuperacion
del dinamismo de la economia, el aumento de la inversion y las ex-
portaciones dependen de la definicion y decidida y continuada apli-
cacion de una politica econémica ajustada a los principios antes ex-
puestos.

El ajuste de los costes y de los precios relativos constituye la primera
de las necesidades que debe atender una politica coherente frente
a la crisis economica. Sobre este punto colocé, con gran acierto y bri-
llantez, el Informe del Banco de Espana del pasado afo un acento
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de preocupacion que deberia ser atendido por nuestra politica eco-
némica. No es posible, sin ajustar costes y precios relativos, restablecer
el caracter dinamico de nuestra economia. Y sin dinamismo en la pro-
duccién todos los problemas de una sociedad se complican. Por su-
puesto, los economicos y, desde luego, los sociales y politicos. El ajuste
a la baja de los costes reales del trabajo debe permitir, como antes
afirmabamos, un aumento en las inversiones publicas dirigidas a faci-
litar los ajustes productivos de la economia y a acentuar sus posibili-
dades potenciales de crecimiento econémico. Pero ese aumento ne-
cesario de las inversiones publicas precisa de un aumento sustancial
en el ahorro publico, el cual, a su vez, demanda una actuacion en el
doble frente de la desaceleracion de los gastos publicos y del aumento
de los ingresos publicos. Elevar las inversiones publicas aumentando
el déficit no es un remedio, sino una causa de agravacion de la crisis.
La contencion del consumo publico es un componente imprescindible
de la politica econémica que el tratamiento de la crisis reclama.

Pues bien, cuando con estas condiciones en la mano nos dirigimos
hacia el comportamiento del déficit pablico espanol nos encontramos
con un panorama desolador. El déficit publico lo ha generado basica-
mente un crecimiento de los gastos corrientes (gastos de consumo
y, sobre todo, gastos de transferencia). El ahorro publico ha desapare-
cido a partir del ejercicio de 1980, convirtiéndose en un desahorro que
acentia el problema de la financiacion de las inversiones publicas.
El déficit publico se ha presentado ademas de forma subita e impre-
vista. Las diferencias entre el déficit inicialmente previsto en los pre-
supuestos y el registrado en la liquidacion de las Cuentas Generales
ha sido muy considerable y, lo que es peor, se ha presentado de forma
brusca y sorprendente en cada ejercicio, obligando al Banco de Espafa,
para limitar sus efectos, a actuaciones inmediatas sobre los activos
de caja del sistema bancario, que han danado la cuantia y la conti-
nuidad del crédito al sector privado. Cerrando el cuadro de esas preocu-
pantes caracteristicas, el déficit piblico ha tomado el camino —facil,
pero costoso por todos los conceptos— de la utilizacion directa de la
ayuda del Banco de Espana, complicando y dificultando asi las tareas
de la politica monetaria y anadiendo un efecto negativo mas al de su
considerable cuantia y direccion.

Un déficit publico con estas caracteristicas es obvio que se convierte
en un motivo de agravacion de la crisis. El déficit publico ha consti-
tuido el medio a través del cual los precios y costes relativos de nuestra
sociedad se han consolidado y no flexibilizado y reducido como hu-
biera sido necesario. La disponibilidad del déficit pablico ha anadido
mas lefa al fuego del motor de la crisis: la rigidez de los costes y pre-
cios relativos, el aumento de los gastos publicos de consumo y otros
gastos publicos corrientes, la caida y desaparicion del ahorro puablico,
el sacrificio, en fin, de las necesarias inversiones. Son estos hechos los

CONDUCTA IDEAL
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SECTOR PUBLICO

DEFICIT PUBLICO
Y AGRAVACION
DE LA CRISIS
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que originan que el déficit pablico deba de situarse como centro de
preocupacion general de quienes desean para el pais una politica eco-
nomica eficiente frente a la crisis y aspiran a la consolidacion de nues-
tro Estado democratico. El Informe del Fondo Monetario Internacional
habla del coraje politico necesario en esta gran empresa de resolver
los problemas que el sector pablico plantea y que deben tomar —como
se indica en las opiniones que este nimero de PAPELES recoge — una
triple direccion: disminuir la cuantia del déficit, variar su estructura
y mejorar su financiacion. Sobre las multiples ideas y propuestas con-
tenidas a este respecto en los trabajos de los colaboradores de este
namero, seria tentador extender los comentarios de esta introduccion
editorial. Sin embargo, tenemos que reducirlos a unos cuantos puntos
que nos parecen de especial relevancia y que han sido un tanto pos-
puestos, y en algin caso olvidados, en las discusiones otonales de nues-
tro déficit publico .

El primero de esos comentarios pretende acentuar los problemas del
plazo y de la complejidad de la accién necesaria para reducir el déficit
publico espanol. No es posible resolver este gran problema en el es-
pacio de unos meses. Necesita la perseverancia de varios afios porque
reclama la elaboracion de un programa de politica econémica en el
que el tratamiento del déficit ocupe el lugar que le corresponde. Sin
tratar la crisis, sin afrontar sus problemas, sin conseguir la recuperacion
del tono inversor del pais, tendremos mas déficit publico. Por tanto,
la necesidad de ese programa de politica econémica a plazo medio
estd demandada por las propias causas del déficit pablico.

Por otra parte, la actuacion para reducir el déficit pablico tiene que
ser compleja y ha de afrontarse en el doble sentido que marca la eco-
nomia de los gastos y el aumento de los ingresos necesarios. Esta doble
actuacion —y en particular la desaceleracion del gasto publico— re-
quiere esa voluntad politica que todos los informes econémicos recla-
man para tratar el déficit del sector publico. Las instituciones presu-
puestarias heredadas de la Hacienda Publica espanola —asi como las
de otros paises— presentan en esta tarea enormes debilidades.

La marcha incontenible del gasto publico se registra por las Haciendas
de todos los paises democraticos y tiene como base fundamental ex-
plicativa la debilidad de los Parlamentos frente a los deseos de los
distintos grupos sociales por gastos publicos mayores. Tendencia anti-
gua que ya consignaba —nada menos que en 1919— el Ministro de
Hacienda aleman Schiffer, cuando proclamaba que Parlamento y par-
lamentarios se habian pasado a una filosofia de gasto desde una moral
de ahorro. Esa debilidad hacia el gasto de la representacion popular
ha ido colocando a los Ministros de Hacienda de todos los paises en
posiciones politicas muy dificiles y especialmente dramaticas hoy en
dia, cuando el control y la reduccién de los gastos totales se pide pabli-
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camente por todos y cuando la elevacion de partidas concretas de
gastos esta abierta a todas las presiones. Esta realidad hace mas ne-
cesario que nunca definir actitudes resueltas sobre varios puntos en cuanto
a la autoridad politica que debe responsabilizarse de dirigir la elabo-
racion de los presupuestos, en cuanto a la adopcion efectiva y no soélo
nominal de férmulas presupuestarias que prevengan del crecimiento
del coste de los gastos publicos, en cuanto a la mejora, en fin, de los
instrumentos que controlen y limiten ese crecimiento del gasto.

En el primer punto, parece llegada la hora de considerar en Espana la al-
ternativa de hacer depender del Jefe del Ejecutivo (el Presidente del Go-
bierno) la Oficina del Presupuesto, tal y como ocurre, por ejemplo, en
Estados Unidos. Hecho que constituye una prenda necesaria de credi-
bilidad publica en que la politica de contencion del gasto va a ser
abordada con la decision y las responsabilidades que las necesidades
actuales demandan. No es posible trasladar una responsabilidad poli-
tica de esta naturaleza, que reclama una autoridad y un poder de pri-
mer orden, sobre ningin otro departamento ministerial.

Por otra parte, la aplicacion de reglas limites para el crecimiento de
los gastos corrientes (consumo publico, gastos de transferencia y, en
especial, gastos de la Seguridad Social) resulta, asimismo, necesaria.
La regla de que el aumento de los gastos corrientes en cada ejercicio
no superen el crecimiento monetario previsto del PIB, es una absoluta
necesidad para frenar la acelerada marcha del gasto publico corriente
(consumo vy transferencias). Lo es también la incorporacion efectiva
de todas aquellas formulas presupuestarias para conseguir economias
en los gastos publicos (introduccion real y no sélo nominal de los pre-
supuestos por programas, y presupuestos de base cero, revision de las
condiciones de oferta en todos los mercados publicos mediante el
desarrollo de una politica coordinada de compras publicas). El control
externo del Tribunal de Cuentas, que debe incorporarse cuanto antes
a nuestra realidad financiera, y su actuacion debe obedecer no sélo
a los principios tradicionales de legalidad, sino a los igualmente exi-
gentes y apremiantes de economia y de buena administracion del gasto
publico que exige nuestra Constitucion. El control interno debe ser
mejorado y la reforma de la Contabilidad Pablica aplicarse con ge-
neralidad.

Sobre todas estas alternativas el lector encontrara en este nimero de
PAPELES interesantes propuestas que deberian informar cuanto antes
el comportamiento del gasto publico espanol.

Por otro lado, no resulta posible conseguir una reduccién del déficit
sin desarrollar una politica de reforma de los ingresos publicos. Las
opiniones recogidas en este nimero de PAPELES insisten sobre cinco
lineas de actuacion: hay que cerrar el cuadro tributario previsto en la
reforma fiscal, corregir las deficiencias ostensibles en los impuestos
directos y reformados, articular una lucha contra el fraude con un pro-
grama estratégico previamente definido, elaborar un presupuesto de
gastos fiscales que informe sobre su cuantia y permita racionalizar
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LA MEJORA EN LA

FINANCIACION DEL

DEFICIT PUBLICO

su concesion y revisar las tarifas de precios publicos para cubrir baches
de déficit publico carentes de justificacion.

Sin esa doble actuacion, en el frente de los gastos y los ingresos pabli-
cos, no sera posible disminuir el déficit y convertir en positivo el ahorro
publico para favorecer las inversiones publicas que deben desempenar
un papel trascendente en la lucha frente a la crisis econémica.

Las opiniones sobre el déficit publico de este numero insisten también
sobre la importancia econémica de la mejora en la financiacion del
déficit. Es evidente que, a corto y medio plazo, los efectos del déficit
sobre la inflacién son tan importantes como la forma en la que éste
se financie y que el recurso dominante para atender al déficit publico
que se realiza al Banco de Espafia no puede ni debe continuar. Reducir
el déficit es la primera exigencia, pero lo es también la de financiarlo
con un coste menor y con efectos econémicos menos adversos que
los actualmente producidos. No es cierto que la financiacion del déficit
por la ayuda del Banco de Espafa carezca de costes para el Tesoro.
Todo ello plantea la necesidad de diversificacion en las fuentes finan-
cieras del déficit y la disminucién de la ayuda directa a la cobertura
del mismo por el Banco emisor.

Las actuaciones expuestas y todas ellas necesarias para reducir el défi-
cit publico, variar su estructura y mejorar su financiacion, explican la
dificultad politica del empeno, pero las consecuencias del déficit justi-
fican la necesidad de no dilatar las respuestas a las mismas por la poli-
tica y la sociedad espanolas.

UNA INTERPRETACION DE LA CRISIS MUNDIAL

La primera de las colaboraciones de este nimero de PAPELES recoge
un extenso trabajo del profesor de la Universidad de Puerto Rico, Ma-
nuel Sigiienza, en la que se ofrece una interpretacion personal de la
crisis econémica presente. El origen de este trabajo se encuentra en
una conferencia pronunciada por el autor a invitacion del Banco de
Vizcaya, texto que ha sido después considerablemente ampliado vy
revisado. PaPELes DE EcoNOMiA EspaNoLAa agradece al Banco de Vizcaya
la oportunidad de publicar en este nimero ese analisis del profesor
Sigiienza, cuya amplitud interpretativa de la crisis, ordenada presen-
tacion y cuidadoso apoyo bibliografico lo convierten en un trabajo
que consideramos de interés para nuestros lectores. El profesor Sigiien-
za plantea la gran crisis de nuestro tiempo como una crisis distinta
de las vividas en el pasado y, en especial, de la Gran Crisis de los afios
treinta que la precedié en el tiempo y con la que frecuentemente se
ha comparado. Sin embargo, estas dos grandes crisis historicas son
—como admiten hoy la generalidad de los economistas— crisis muy
distintas. Para el profesor Sigiienza, estas diferencias residen en que
la crisis actual es una crisis que afecta a la sociedad en su conjunto,
que impide conceder la relativa autonomia con la que en el pasado
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funcionaban las distintas esferas de la sociedad. Es al mismo tiempo
una crisis de legitimidad, en cuanto que los valores en los que la so-
ciedad cree son diferentes a los del pasado, y el acento colocado sobre
la justicia, en las distintas manifestaciones de la convivencia, no se atien-
den por las diversas soluciones adelantadas a la misma. Esas caracte-
risticas de la crisis actual le permiten deducir tres conclusiones de tipo
practico: la inadecuacion de las politicas macroecondémicas para resolver
los nuevos problemas, la gama creciente de las cuestiones de ética
social pendientes de solucion y las dificultades de organizacion que
plantea una economia integrada a nivel mundial como la presente.
Una amplia tarea de aprendizaje de las lecciones de la crisis esta abier-
ta a las generaciones actuales si quieren remediarla, una oportunidad
que es urgente aprovechar.

HACIA EL PLANTEAMIENTO
DE UNA «NUEVA» POLITICA SOBRE VIVIENDA

Una buena parte del contenido de este nimero 10 de PaPELES DE Eco-
NOMiA EspaNOLA se dedica al estudio de los problemas que suscita el
sector de la vivienda en Espana. En una étapa critica como la que
vivimos no son pocas ni infundadas las esperanzas que se colocan en
una recuperacion del decaido tono vital del sector de la vivienda. Cuan-
do la crisis actual se define, dos de sus mas penosos y costosos rasgos
son, sin duda, la multiplicacion del desempleo y las dificultades y limi-
taciones que impone el sector exterior. Pues bien, el sector de la vi-
vienda se ha configurado como un demandante importante del factor
trabajo y como un sector productivo cuyo desarrollo no planteaba los
problemas insolubles que otras ramas de la economia nacional suscitan
en forma de importaciones crecientes, no atendibles por las disponibi-
lidades de exportacion del pais. Si a estas caracteristicas se afade la
existencia de las multiples interdependencias directas e indirectas que
el sector de la vivienda guarda con los restantes sectores productivos
de la economia —con lo que la onda expansiva de su recuperaciéon
ha de ser grande —, se tendran las razones esgrimidas con mas frecuen-
cia y en las que se deposita mayor credibilidad para que la politica
econdémica apoye y favorezca al sector de la vivienda.

A estas razones positivas se anaden las negativas que se registran en la
propia y honda crisis que el sector atraviesa en los Gltimos afos en
Espaia. La tasa de crecimiento del sector vivienda ha sido negativa
en los ultimos ejercicios, crecimiento negativo que se ha traducido
en el despilfarro de recursos humanos que significa la situacion de
desempleo, que en el sector de la construccion practicamente duplica
a la media del paro nacional. Asi pues, tanto del lado positivo de la
ayuda a la superacion de la crisis como del lado negativo de evitar las
consecuencias de su actual postracion, hay razones que justifican el
estudio de sus problemas y la atencion que a los mismos dedica en
este nimero PAPeELES DE ECONOMIA ESPANOLA.
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LA CRISIS DE LA
VIVIENDA:

PUNTO DE PARTIDA

PARA TRATAR SUS
PROBLEMAS

El punto de partida para definir una politica eficiente frente a los com-
plejos problemas que plantea el sector de la vienda es profundizar
en los rasgos que definen su crisis. Una crisis que se manifiesta a través
de la debilidad del mercado de viviendas en Espana en la actualidad.
La pregunta clave ha de ser justamente ésta:

iPor qué el mercado de viviendas esta afectado por una clara debilidad
actual?

Como todas las preguntas elementales, ésta no puede recibir sino con-
testaciones divididas y complejas. Contestaciones que podriamos agru-
par en dos nucleos distintos y convencionales, que reclaman dos tipos
de analisis economico diferentes:

1.2 La crisis econdmica ha originado una coyuntura que se traduce
en una clara caida de la demanda y en una presion negativa sobre los
factores de la oferta de vivienda.

2.° Los problemas del sector de la vivienda tienen mas profundo y
distinto calado que los que les plantea la marcha diaria de la coyun-
tura. La estructura productiva del sector tiene vicios de conformacion
de tal naturaleza que ahogan su dinamismo e impiden su crecimiento.

Tratemos de exponer la panoramica que se contempla desde estos dos
observatorios del sector de la vivienda en Espafa.

Si algin sentido claro ha manifestado la crisis econémica es la caida
subita y espectacular en las tasas de crecimiento de la produccién
y con ello de los ingresos familiares. Cuando la renta de un pais crece
a mas del 6 por 100 acumulativo anual y las jovenes generaciones lle-
gadas al mercado de trabajo encuentran empleo, los ingresos familia-
res se multiplican con facilidad y es accesible —si no facil— ampliar
los activos con los que la familia cuenta. El primero de esos activos
obviamente es el de la vivienda y hacia ella se ha dirigido una buena
parte del crecimiento econémico espanol de los ultimos afos. La crisis
de los setenta ha alterado profundamente estos datos. La tasa de cre-
cimiento del PIB en términos reales no ha pasado del 2 por 100. La tasa
de desempleo se ha multiplicado por 7, el nimero de personas depen-
diente de cada persona empleada se situaba a comienzos del ano actual
en 2,21, desde el 1,6 en que estaba situado al comienzo de la crisis. Y lo
que quizas es mas importante: la inseguridad en el empleo ha apare-
cido en muchos hogares espanoles. Todos estos datos han convertido
en una empresa arriesgada y a veces imposible la adquisicion de la
vivienda. Una adquisicion dificultada ademas por el crecimiento de
los costes de produccion, derivados de la propia crisis, porque los
aumentos en los costes de trabajo, los precios de las materias primas y
la energia encarecen la construccion de viviendas.

A esos problemas creados por la crisis se anaden las caracteristicas
que configuran la estructura productiva del sector. La industrializacion
y la normalizacién en la construccion de viviendas no se ha introducido
en grado suficiente en nuestro pais. La produccion de una vivienda
sigue siendo una produccién basicamente artesanal, con empleo domi-
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nante de la mano de obra y con periodos y con tiempos muertos de
paralizacion por la falta de ordenacion de las tareas de planificacion
constructora que encarecen considerablemente los costes. La propen-
sion de los salarios de la construccion a igualarse con los de la in-
dustria ha abierto una brecha cada vez mayor entre la productividad
del trabajo y los costes de produccion, elevando asi inevitablemente
los precios de venta. La demora en la venta de viviendas afade el nuevo
e importante sumando de los costes financieros, que afecta tanto a
quien la produce —los promotores-constructores de viviendas— como al
comprador que la adquiere. Ni unos ni otros actian con recursos pro-
pios y el encarecimiento de las condiciones del mercado financiero
incide directamente y con fuerza en el precio y en las posibilidades
de compra. A este problema nuevo —o si se quiere tan agudizado res-
pecto del pasado, que se ha convertido en problema cualitativamente
diferente— no ha dado respuesta eficiente el sistema financiero es-
pafnol. El mercado de hipotecas cuenta con serios obstaculos para su
implantacion y desarrollo en Espana. Su falta de tradicién, unida al
nivel en el que la inflacion esta colocada en nuestro pais, no son las
mejores condiciones para esperar de él aportaciones decisivas. No existe
tampoco mercado secundario y, en cualquier caso —adn venciéndose
las dificultades sefaladas—, el mercado hipotecario so6lo parece una
formula adecuada para un segmento de la demanda: el mas solvente.

En un recuento —aun elemental como es éste— de las caracteristicas
estructurales del sector de la vivienda no puede faltar la referencia
a dos problemas permanentes y graves: el precio del suelo y el sistema
de tenencia de viviendas.

La politica de la vivienda en Espana ha hecho muy poco —si algo—
por resolver el gravisimo problema de la falta de suelo urbano a precios
asequibles. El hecho de que la media nacional —con enormes varia-
ciones en ndcleos urbanos bien conocidos — se mantenga en los Gltimos
ejercicios en un 23 por 100 del precio total por metro cuadrado edi-
ficado, constituye un dato significativo que resulta indispensable con-
tabilizar y que pide accion, medios y voluntad.

Por otra parte, el régimen de tenencia de viviendas sigue basado en la
propiedad. La politica de la vivienda ha obligado a convertir a los in-
quilinos potenciales en propietarios a la fuerza, al descartar el sistema
de arrendamiento como via posible para acceder a la vivienda. La legis-
lacion de alquileres y la prorroga obligatoria del contrato de inquilinato
por parte del arrendador han constituido las condiciones normales
de las relaciones entre el beneficiario de una vivienda alquilada y el
duefo de la misma. Unas condiciones sobre las que ha ido cayendo
inexorablemente el tiempo, y que cuentan hoy con mas de medio siglo.
Este marco legal, establecido en 1931 para proteger a unos grupos so-
ciales que se estimaban como mas débiles, ha producido graves conse-
cuencias, entre las que se encuentran las ineficacias e injusticias que
se siguen de toda reglamentacién arbitraria. El deterioro de los cascos
antiguos de las ciudades, la rigidez del mercado (a un lado los alqui-
leres ruinosos, a otro los prohibitivos), la natural resistencia al traslado

23



LA «NUEVA»
POLITICA

DE VIVIENDA:

SU COMPLEJIDAD

UN ESTUDIO

DE LOS PROBLEMAS

ACTUALES

Y DECISIONES
POSIBLES

EN LA POLITICA
DE VIVIENDA

de residencia de las familias espafolas, obstaculizado, si no impedido,
por la imposibilidad de renunciar a unos alquileres antiguos que no
encontraban en otros lugares, la redistribucion injusta de renta entre
propietarios e inquilinos, son sintomas claros de esta perturbadora in-
tervencion en los precios.

Todos esos datos, coyunturales unos, derivados de la crisis otros, pro-
fundamente arraigados en la produccién de viviendas, han dado origen
a una situacién compleja como la presente, que no admite soluciones
simplistas y que reclama una nueva politica economica de la vivienda
que contabilice esas situaciones, que parta de una informacion extensa
y fiable del presente y de unas ideas precisas de las tendencias de la
demanda. Si algo es claro es que el pasado, en cuanto al ritmo de cre-
cimiento del sector de la vivienda, no es extrapolable hacia el futuro:
los grandes cambios en el asentamiento de la poblacion espanola de
los afios sesenta y setenta no se produciran ya en los ochenta. El tu-
rismo tampoco reclamara (al nivel que han alcanzado ya las instala-
ciones disponibles) aumentos de parecida intensidad a los de los afos
precedentes. Hay, pues, que negar cualquier futuro a una politica de
construir como en el pasado en el sector de la vivienda. Quizas el pri-
mer principio de la «nueva politica de la vivienda» sea que los hechos
actuales y la proyeccion hacia el futuro exigen una politica compleja
que contabilice los factores expuestos, que tenga en cuenta la exis-
tencia de mercados de la vivienda (en plural) y no de un mercado de la
vivienda (en singular) inexistente, que contabilice todos los factores
que acttan sobre la demanda y sobre el coste y que disene —descen-
tralizadamente — el conjunto de sus actuaciones dentro del territorio
nacional.

Contribuir a facilitar la definiciobn de esta «nueva» politica de la vi-
vienda es el proposito fundamental que pretenden varias colaboracio-
nes que PAPELES DE EcONOMIA EspPAROLA incluye en este numero. Colabo-
raciones que discurren en varias lineas diferentes: tres articulos dedi-
cados a estudiar aspectos concretos del sector de la vivienda, una
amplia encuesta efectuada entre profesionales conocedores de los
problemas del sector de la vivienda en Espana y la explotacion por
vez primera de una encuesta de necesidades de vivienda realzada por
el MOPU.

El primero de estos articulos es el escrito por Pedro Maestre Yenes, que
realiza un minucioso examen de los problemas expuestos, empezando
por el del marco legal en que se desenvuelve el subsector de la vivien-
da. La regulacion de Viviendas de Proteccion Oficial en Real Decreto-
ley 31/1978, la necesidad de modificar la actual Ley del Suelo para
adecuarla a la nueva configuracion del Estado espanol, la valoracion,
bastante positiva, del Acuerdo Marco de Vivienda y Urbanismo (AMVU)
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para alcanzar los objetivos del Plan trienal 1981-83, constituyen los
aspectos mas destacados de esta parte del trabajo. Después, el autor
va examinando los principales problemas que el sector tiene plan-
teados, de tal forma que el lector encontrara un catalogo de los temas
mas llamativos y que preocupan mas, como ratifican los resultados de una
extensa encuesta a profesionales del sector que PapeLes le ofrece. Pedro
Maestre sefiala la necesidad de conocer la demanda, donde se localiza,
cual es su dimension, qué tope de viviendas se demandara y, a tales
efectos, manifiesta que se deben explicitar los estandares minimos
de la vivienda. Estos baremos varian historicamente, responden a una
definicion social y politica de la vivienda y s6lo a partir de su deter-
minacion es posible hablar de déficit y de necesidades de vivienda
de la comunidad.

El autor expone también las distintas alternativas de accion que el
sector publico tiene sobre la vivienda: promocion publica de viviendas
o promociéon de suelo urbano; promover la construccion directa de vi-
viendas por la Administraciobn o comprar las construidas por el sector
privado; ofertar viviendas de proteccion oficial en régimen de alquiler
o en venta. Pedro Maestre justifica opciones personales para cada una
de esas posibilidades. En su opinion, seria mas positivo que el Estado
concentrara sus esfuerzos en promover una oferta amplia de suelo
urbano, en la situacion actual seria también mas econdbmico comprar
viviendas a los promotores privados que el Estado construya directa-
mente y, por Gltimo, el arriendo de las viviendas de promocion oficial
Yy nO su venta.

El trabajo de Javier Santiago de Pablo: «La reactivacion de la cons-
truccion en un mundo inflacionario», trata de la neutralidad o beli-
gerancia del sector de la construccion en un proceso inflacionista en
general y en el que ha seguido Espana.

Desde el punto de vista técnico, la construcciéon tiene efectos defla-
cionistas sobre la economia. Sin embargo, la experiencia espanola de
los Gltimos anos revela, por el contrario, que este sector ha contribuido
de forma destacada al aumento de los precios. Mientras los precios
implicitos del PIB en el periodo 1965-79 alcanzaban un incremento del
481, con base 100 en 1965, el de la construccion se configuraba como
el mas inflacionista de todos los sectores, llegando al indice 753. El
autor aplica el modelo Aukrust al caso espafol y observa que los pre-
cios implicitos de la construccion, en ese periodo, evolucionaron por
encima del indice ideal o estimado, es decir, este sector ha trasladado
ampliamente las tensiones inflacionistas que recibia de otros sectores.

;A qué se debe este comportamiento?

En el articulo se comentan ampliamente las caracteristicas del sector
que le conducen a esa situacion: uso intensivo de mano de obra, largo
ciclo de produccioén y, por tanto, altos costes financieros, ser comprador
neto de productos industriales, dependencia del sector publico, des-
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censo de su productividad. Larga relacion de causas que producen
la indefension del sector para absorber los incrementos de costes que
la inflacion genera en el sistema econoémico.

En una segunda parte, el autor propone las medidas mas oportunas
para paliar las deficiencias estructurales del sector: conseguir un
aumento (sin fluctuaciones) de la actividad constructora, y ayudar
al sector para amortiguar los incrementos de los costes, insistiendo
a este respecto en la necesidad de reducir el periodo de ejecucion
de obras mediante la mecanizacion, mejora de los proyectos técnicos
y métodos mas rapidos de construccion.

La falta de informacion estadistica, la escasa fiabilidad de los datos
disponibles, son males generales que se confirman en el subsector de la
vivienda, como el trabajo de Joaquin Sisé muestra. El autor alerta sobre
la validez de las cifras oficiales de viviendas construidas en el periodo
de 1970-79, porque, segin los datos que ofrece, el volumen de viviendas
libres construidas, segun la version oficial, es muy inferior al real. Par-
tiendo de las cifras usadas en los Colegios Oficiales de Arquitectos y
mediante la aplicacion de una expresiobn matematica, llega a la conclu-
sion de que hay una diferencia de mas de 700.000 viviendas entre las
contabilizadas y las estimadas. Unos resultados sobre los que con-
vendria volver, ya que es imposible programar una politica de viviendas
ignorando la oferta disponible.

La complejidad en la problematica de la vivienda, la variedad de sec-
tores que influyen en la evoluciéon del sector, han aconsejado pedir su
opiniébn a un amplio grupo de profesionales que, con entera libertad
personal, pero indudablemente desde la experiencia de su trabajo,
contribuyan a enriquecer el conocimiento plblico de este sector.
En la encuesta estan presentes promotores y constructores, altos fun-
cionarios de las Administraciones Publicas, representantes de la Banca
Oficial y de las Cajas de Ahorros que, desde sus dispares perspectivas,
exponen sus respuestas a los problemas graves con que se enfrenta
el sector.

En las contestaciones, que José Garcia Lopez analiza, destacan: la coin-
cidencia sobre los problemas y en el papel que la crisis econémica ha
tenido en la brusca manifestacion de los viejos defectos estructurales,
términos que ratifican el diagnostico de las colaboraciones ya comen-
tadas y contenidas en este nimero de PAPELES.

Hay, sin duda, segin la encuesta, una explicacion econbmica en la crisis
del sector: el desajuste entre la oferta y la demanda solvente. A los
precios de mercado, el espafiol no puede adquirir su vivienda. Demanda
y oferta marchan por caminos distintos. Por parte de la primera la in-
certidumbre econémica ante el paro, la falta de trabajo de los hijos,
la reduccion de los ingresos familiares, limita la capacidad econbmica
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de las familias para adquirir un bien cuyos precios han crecido despro-
porcionadamente. Desde el lado de la oferta, la caida de la productivi-
dad, la especulacion del suelo, mayores exigencias de calidad, la reper-
cusion de los precios de los productos manufacturados, la escasa in-
dustrializacion, el endurecimiento de los créditos, son las causas de
esa fuerte contribucion a la inflacion.

La encuesta ofrece también otras informaciones de interés. Una poli-
tica de vivienda debe contar con una informacion fiable y suficiente
para planificar su futuro en base a los nuevos hechos sociales, y no
proyectar simplemente las series historicas, porque éstas reflejan una
realidad distinta. Los movimientos demograficos, tanto las migraciones
como el crecimiento vegetativo, las pautas culturales, tienen un papel
fundamental para decidir donde y qué tipo de viviendas construir, y se
carece de estudios serios, segiin los entrevistados. Casi sin excepcion, se
constata que para los profesionales no existe un mercado sino varios
mercados de la vivienda segin el tamano de la poblacién, la regiéon
o el estrato de poblacién que la oferta deba satisfacer, multiplicandose
asi la necesidad de informacion para conocer cada uno de los seg-
mentos.

Respecto a la politica seguida por el Gobierno, las opiniones ofrecen
un mayor grado de dispersion; aunque el AMVU merezca una valoracion
positiva para la mayoria porque se ha preocupado de asegurar la finan-
ciacion del Plan Trienal, en su elaboracion han intervenido las partes
maéas interesadas en el sector y hay una notable descentralizacion vy,
por tanto, mayor proximidad a las necesidades locales. Los obstaculos
administrativos no constituyen la principal preocupacion de los encues-
tados, pero coadyuvan al malestar del sector y a crear un clima des-
favorable a la construccion: agilizar las licencias, aclarar la calificacion
de los solares, coordinar la accion de las distintas autoridades inter-
vinientes, cuidar de que los cambios legislativos no lleven al descon-
cierto de los promotores, contribuirian a paliar la situacién de crisis.

Pero en el cambio legislativo favorable al sector hay un tema en el
que todos los entrevistados estan practicamente de acuerdo: una solu-
cion al déficit de viviendas en arrendamiento pasa por modificar la Ley
de Arrendamientos Urbanos, aunque sea dificil y los intereses encon-
trados aconsejen un avance paulatino en el camino de la liberali-
zacion.

La informacion proporcionada por la encuesta a profesionales tiene
su logica continuacion en el informe de Francisco Alvira Martin, José
Garcia Lopez y Katherine Horter Walter, sobre los datos de la en-
cuesta de necesidades de vivienda en Espana que el MOPU realizé
en el afno 1980.

Dos cuestiones previas es de justicia sefalar, antes de comentar el con-
tenido del informe: 1.°) el serio esfuerzo del MOPU para subsanar
las lagunas estadisticas, cuya prueba manifiesta se encuentra en la
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realizacion de esta encuesta con una muestra de 44.000 unidades y con
un cuestionario que sobrepasa las sesenta preguntas y ciento veinte
variables, aunque no todas se dirijan a los mismos individuos; y 2.°) las
facilidades dadas a PapeLes DE EcONOMIA EsPANOLA para consultar los
datos primarios obtenidos en el sondeo y que permitieron al equipo
investigador describir, en un mapa suficientemente detallado y seg-
mentado, segun las principales variables de la poblacion espanola,
cual es la situacion del parque nacional de viviendas, como son los
edificios, cobmo vive, en definitiva, el espanol medio en las grandes
ciudades y en el medio rural. En atencién a las propias respuestas del
publico, el informe articula la dimensién de las necesidades subjetivas
o sencillas por cada uno de los grupos en que se ha clasificado a la
poblacién espafola a efectos de este analisis sociologico.

Aunque en la lectura del trabajo el lector encontrara informacion
suficiente, parece conveniente subrayar algunas de las conclusiones:
mas importantes que, suficientemente clasificadas por el nimero de
respuestas obtenidas, dan idea exacta de la intensidad con que deter-
minados fenébmenos se han producido.

El peculiar régimen de tenencia: s6lo un 25 por 100 de viviendas lo son
en régimen de alquiler; el destacado esfuerzo financiero de las Cajas
de Ahorros en el sector; la relacion entre el ciclo vital de la familia y la
adquisicion de una vivienda en propiedad; la poca variedad en el ta-
mafo de las viviendas urbanas, que implica un alto grado de hacina-
miento cuando la familia crece y la rigidez del mercado —por la insu-
ficiencia de viviendas en alquiler— impide el cambio; la radical dis-
tincion entre la vivienda urbana y la rural, y el crecimiento vertical
de las ciudades, son hechos suficientemente comprobados y cuantifi-
cados por la encuesta. En cuanto a las necesidades sentidas de cambio
de vivienda, se constata de forma clara que el tener o no tener vivienda
en propiedad, los metros cuadrados de superficie por persona y, en
tercer lugar la edad, son las variables que mas influyen en que se desee
o no cambiar de vivienda.

LOS DELITOS DE CARACTER ECONOMICO

En fecha reciente, y bajo el patrocinio de la Fundacion Fondo para
la Investigacion Econbmica y Social, editora de PapeLes, se celebraron.
en Madrid unas jornadas de estudio que tenian por objeto debatir en
qué medida la tipificacion de delitos de caracter econbmico contribuye
eficazmente a dar realidad practica al modelo de organizacion de la
economia que diseia la Constitucion espanola, asi como a conocer,
narrada por sus protagonistas, cual es la experiencia que otros paises
del mundo occidental podran aportar a nuestra nacion.

La riqueza y complejidad de las cuestiones tratadas —no sélo eran las
ponencias y comunicaciones presentadas por penalistas que asistieron
a estas jornadas (profesores universitarios, jueces, fiscales y aboga-
dos), sino también las comunicaciones surgidas en los coloquios y
debates que, durante dos apretados dias de trabajo, se desarrollaron—
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hacian imposible insertar en la revista integramente los resultados de
la reunion. Ha habido, pues, que optar por la publicaciéon de algunas
de las conclusiones mas relevantes que se obtuvieron de los distintos
trabajos realizados sobre las materias propias del Derecho penal eco-
némico, tratando de presentar una panoramica general de los problemas
a que debe hacer frente, asi como la experiencia de dos paises, tan
distintos como son la Republica Federal Alemana e Italia, con objeto
de que el lector espanol, incluso el no especialista en temas estricta-
mente juridicos, tenga la informacion necesaria para extraer sus propias
conclusiones.

Con el fin de servirle de guia en su lectura, nos parece Gtil subrayar
algunos aspectos.

En primer término, como cuestion capital, claramente marcada por el
profesor Bajo Fernandez, conviene resaltar que la tipificacién penal
de conductas antisociales en el marco econébmico no sé6lo no obsta-
culiza el ordenado desarrollo del sistema econémico, ni de la actividad
empresarial, sino que justamente contribuye a la defensa del deseable
orden competitivo. Como expresamente sefiala, «el Derecho penal eco-
némico es un instrumento no disfuncional, sino adecuado para el man-
tenimiento de una economia de caracteristicas liberales como lo prue-
ban los delitos contra la libertad de competencia». No puede, en
consecuencia, alegarse que la nueva regulacion pueda suponer entor-
pecimiento de la actividad econ6mica, por cuanto esa afirmacién ha-
bria de basarse en la desconfianza generalizada en el quehacer empre-
sarial o, lo que es igual, elevar al rango de normal lo que aparece con
caracter excepcional y patologico. Las practicas ilegales de unos pocos
no pueden servir de pauta para el enjuiciamiento de la actividad —ple-
namente correcta y ajustada a la ley— de la gran mayoria de nuestros
empresarios.

En segundo lugar, el profesor Stampa subraya la necesidad de delimitar
con la mayor claridad posible el ambito de aplicacion del Derecho
penal econémico. Aceptando que la configuracion de conductas delic-
tivas de caracter econbmico supone, no s6lo una especial proteccion
para el ciudadano como consumidor, sino también para el empresario
como productor que necesita, para el mejor desarrollo de su libre ini-
ciativa, un claro disefio de las reglas de juego. Recogiendo sus propias
palabras, «los delitos econémicos, en sentido estricto, dentro del marco
de la economia de mercado, deben limitarse a las conductas especial-
mente intolerables o singularmente disfuncionales en el ambito de la
libertad de empresa, para impedir que los precios de los productos
o servicios no sean los que normalmente deberian resultar de la libre
competencia, y a las conductas que tengan iguales caracteristicas en el
sector concreto del mercado, para impedir que aqui se altere, ademas,
el derecho al libre acceso al mismo, por una parte, y el derecho del
consumidor a la adquisicion de productos no manipulados con pro-
po6sitos de lucroy.

Junto a los datos anteriores es importante tener en cuenta una consi-
deracion adicional. En numerosas ocasiones, los delitos econémicos
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son una consecuencia —amplificada— de infracciones administrativas,
por lo que la ley penal ha de remitirse, en la tipificacion de los hechos,
a normas de aquel caracter. De aqui resultan dos consecuencias.

La primera, la necesidad de una Ley de Contravenciones, de caracter
general, en la que se regulen los poderes normativos, jurisdiccionales y
sancionadores de la Administraciéon pablica, con el objeto fundamental
de clarificar al maximo los supuestos en que existan infracciones admi-
nistrativas y los limites de los poderes del ejecutivo.

La segunda, la posible necesidad de que el juez ordinario cuente con
el apoyo de dictamenes de expertos (contables, por ejemplo) que actien
como colaboradores de la organizacion judicial, cuando hayan de
tomarse decisiones en aspectos o ambitos en que tal auxilio resulte
necesario.

Estos problemas, de otra parte, no son propios o exclusivos de Espana.
Dos especialistas extranjeros, del prestigio de los profesionales Tiedemann
y Pedracci, al relatarnos las experiencias de sus respectivos paises,
ponen de manifiesto que las dificultades y problemas senalados tam-
bién han debido ser abordados alli.

Y asi, inicia el primero su colaboracion subrayando que el Derecho
penal no tiene la mision de conformar el orden econémico, resul-
tando secundario y accesorio en el ambito de la economia. Es al Dere-
cho econémico, en todo caso, a quien corresponde el principal prota-
gonismo en la tarea. De aqui que la prudencia en la aplicacion de las
normas penales sea una necesidad que también Pedracci pone de ma-
nifiesto para evitar desequilibrios en los excesos represivos, compatibi-
lizando «la rigurosidad del Derecho penal econémico y la supervivencia
de la economia de mercado».

LA ECONOMIA OCULTA

Durante los Gltimos afos, todos los paises, incluso los mas desarro-
llados, han registrado el crecimiento de un viejo fenémeno social:
las actividades econdbmicas realizadas fuera de los flujos oficiales v,
por tanto, desconocidas estadisticamente y que para el Fisco han adqui-
rido un amplio volumen. No se trata de algo nuevo; pero si lo es su
actual notoriedad y cuantia.

De siempre, por su propia naturaleza ilegal, ciertos negocios han pro-
curado permanecer ocultos y, desde luego, s6lo indirectamente a través
de algunos indicadores, los especialistas —en contadas ocasiones eco-
nomistas— han aventurado estimaciones respecto a las cifras de estos
negocios. En estos casos, lo importante para el Estado no es su lado
econbmico, sino el quebrantamiento de la norma legal;, aunque no
debiera olvidarse el papel que tiene lo econbmico para fortalecer ese
tipo de conductas.

La administracion de una parte de los recursos de los paises indus-
trializados se realiza en el ambito de las economias rurales de tipo
tradicional y en buena parte cerradas al exterior. En estas comuni-
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dades, el autoconsumo y el trueque son importantes y escapan de la
observacion y cuantificacion del Estado. Pero esta area estd en retro-
ceso dentro de los paises desarrollados y, constituyendo un sumando
mas de la economia oculta, no es motivo de preocupacién.

El interés por la economia oculta se centra en el trasvase creciente de
actividades legales desde empresas censadas y controladas hacia otros
tipos de asociaciones que logran producir bienes y prestar servicios en
el mas completo anonimato frente a la Administracion. Las causas de
este abandono del ambito oficial de la economia son diversas y cual-
quier tipo de simplificacion retardaria, sin duda, encontrar una salida
al problema; pero el crecimiento de la carga fiscal —impuestos y Segu-
ridad Social— y un intervencionismo excesivo constituyen, sin duda,
los factores basicos de esta conducta. Para el empresario es fuerte la
tentacion de romper las limitaciones de una profusa legislacion que
le impide tomar con rapidez sus decisiones y, por otra parte, la com-
petencia de los precios le empuja a seguir a aquella empresa que ha
logrado reducir drasticamente sus costes al no pagar impuestos, ni
cargas sociales. La falta de solidaridad es un hecho inquietante, pero
real, y nuestra economia no ha escapado a su contagio. Las autoridades
econdmicas espafolas son conscientes del volumen que la economia
oculta puede adquirir en Espafa y los problemas que su existencia
implica: falseamiento de la competencia, reduccién de la recaudacion
de los ingresos publicos, redistribucion de la carga fiscal en funcion
del poder de ocultaciéon e, incluso, caida de la productividad del sis-
tema econdémico. Estos peligros han motivado al Gobierno y a otras
instituciones sociales a patrocinar estudios que profundicen en el cono-
cimiento de la economia oculta. Una buena base de partida ha sido la
celebracion del Simposio Internacional sobre Economia Oculta orga-
nizado por la Direccion General de Estudios y Documentaciéon de la
Presidencia del Gobierno, donde se discutieron los temas mas destacados
de esta actividad y su expansion a causa de la crisis. La misma natura-
leza oculta de esta parte de la economia real dificulta su conoci-
miento y su medida; no obstante, ciertos indicios, como la falta de
estadisticas sobre la economia oficial o las dudas sobre la fiabilidad
de las cifras utilizadas, el reconocimiento de la presencia de un amplio
fraude fiscal, y el peso de las pequenas empresas en nuestra estruc-
tura productiva apuntan a que el tamano de la economia oculta en
Espafia sea amplio, quizas proximo al de otros paises, como lItalia, de
cultura parecida. Y este volumen —sin aventurar un porcentaje exac-
to— puede ser tan importante como para mover al Gobierno a pro-
mover planes para prevenir —con medidas que no pueden excluir la
revision de las propias intervenciones pablicas— el paso de actividades
econbmicas a la zona de la economia oculta. PAPELES DE ECONOMIA
EspaRoLA, atenta a los problemas actuales, recoge la exposicion que
sobre el tema realiz6 en la jornada inaugural del Simposio Matias Ro-
driguez Inciarte y el resumen final de los trabajos y conclusiones de la
reunion realizado por José Maria Espi Martinez. Ambos trabajos cons-
tituyen una amplia relacion de las cuestiones que el crecimiento de este
fenomeno implica, de los problemas metodologicos de su cuantifica-
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cion. La lectura de los dos articulos contribuira a crear un estado de
opinién sobre un problema social y econémico importante de nuestra
vida cotidiana.

TENSION ECONOMICA EN LA CUENCA DEL DUERO:
IDEAS Y REALIDADES

PAPELES DE EcONOMiA EspaRoLA acostumbra a dedicar uno de sus capi-
tulos al estudio de los problemas econémicos de las Comunidades
que integran la realidad de Espafa, observando, en vision de con-
junto, los rasgos estructurales mas destacados de cada una de ellas.
Valencia, Leon, Andalucia, Murcia, Aragén han sido objeto de esta aten-
cion a través de los estudios de distintos profesionales, que han incor-
porado su personal forma de entender los problemas de su region al
conocimiento de la misma.

Dentro de este marco de estudios, el presente namero trae un valioso
trabajo del profesor Juan Velarde Fuertes sobre la «Cuenca del Dueroy,
es decir, sobre las nueve provincias de: Leon, Salamanca, Valladolid,
Palencia, Soria, Segovia, Avila y Burgos. Estas provincias abarcan una
realidad econémica y sociolégicamente homogénea y, también, una
entidad politica con sus particularidades y con una larga historia de
quejas y aspiraciones comunes que han cristalizado en el despertar
de unos deseos de recuperarse de su tradicional atraso respecto a otras
regiones espafiolas. Neo-regeneracionismo denomina el profesor Velarde
a este movimiento castellano-leonés que presenta, sin embargo, viejos
antecedentes en los nombres de Ricardo Macias Picavea, Julio Senador,
Gregorio Fernandez Diez, Santiago Alba.

Castilla es literatura y paisaje, historia y economia, aspectos de su
realidad perfectamente integrados, y no es posible entender el presente
sin conocer la evolucién de esa entidad geografica e histérica —cul-
tural en una palabra— de las tierras de la Meseta Norte de Espana.
De ahi el interés del analisis que el profesor Velarde hace de las dis-
tintas etapas de la historia de estas tierras; la medieval, el siglo XVIII,
los prerregeneracionistas, intentos del regeneracionismo para superar
el tono general del atraso de la vida econémica de estas tierras y el
prometedor esfuerzo de sus actuales hombres.

Las bases materiales de estas tierras son muy pobres y, como el autor
senala, esa caracteristica arranca de una violenta despoblaciéon y de-
vastacion en la Alta Edad Media a fin de convertirla en un territorio
hostil para la defensa de la monarquia astur-leonesa de los ataques
musulmanes. La colonizacion posterior fue lenta, a medida, que la Re-
conquista avanzaba hacia el Sur, con predominio de un tipo de vida
esencialmente rastico, con pequenas ciudades, quebrantadas por luchas
seculares, alejadas de las grandes vias de circulacion de Europa. Estos
centros urbanos no son sino paupérrimos mercados de intercambio de
productos agrarios con la tnica excepciéon de Burgos. Ademas, la falta
de seguridad fue un factor decisivo para el predominio de la ganade-
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ria sobre la agricultura, necesitada de mayor estabilidad. Esta situacion
marcara uno de los rasgos dominantes durante siglos; las tensiones entre
los intereses de los campesinos y los de los ganaderos. En el siglo X1V,
al socaire del trafico de lana, los mercaderes castellanos adquieren un
papel preponderante en Bretana, Flandes y Renania. La ciudad de
Burgos, situada estratégicamente en las rutas laneras, alcanzaba a fi-
nales de la centuria y en la siguiente una importancia mercantil excep-
cional. Fue la época de esplendor de Medina del Campo, Segovia y
otras ciudades de la Meseta. Etapa breve porque las acuciantes nece-
sidades de dinero de Carlos V, que ha contado magistralmente Carande,
los empréstitos y la intervencion de los banqueros extranjeros precipi-
taron la decadencia de Castilla en el reinado siguiente. La ruina de
Medina del Campo y Burgos, la ruptura del eje financiero Medina-
Amberes, el declinar de la Mesta, anunciaron la aparicion de la pobreza
en Castilla. Los siglos siguientes consolidan esa situacion y la literatura
de la época, sobre todo las relaciones de los viajeros —que el profesor
Velarde recoge—, constatan un bajo nivel de consumo, una escasa
productividad de sus campos y una total falta de industria y, quizas,
lo mas importante: la conciencia de derrota que la paz de Westfalia
trajo y que provoco una reaccion del pueblo contra los ideales politicos
y religiosos, reemplazados por las supersticiones y la lucha cotidiana
por una vida misera.

El profesor Velarde recoge los testimonios de los regeneracionistas,
desde Fermin Caballero —propiamente prerregenaracionista—, que
ve las causas del atraso y la ineficacia de las explotaciones agricolas
en el régimen de arrendamientos temporalmente cortos porque obs-
taculizan la capitalizacion del campo, y no tanto en la calidad de las
tierras. Apoya su razonamiento en las estadisticas de Vicente Sancho
(1838) sobre la rentabilidad agraria de distintas regiones.

El regeneracionismo castellano-leonés encontr6 sus fuentes inmediatas
en la extensa obra de Costa, en el krausismo y en un creciente nacio-
nalismo irritado por el desgobierno que alcanzé su punto algido con
la crisis del 98. Las ideas de Ricardo Macias Picavea recogidas en su
obra basica El problema nacional. Hechos, causas, remedios, enlazan
con las de Lucas Mallada y sefdalan la importancia de la restauraciéon
de las instituciones y manifestaciones sociales de épocas pasadas, que
eran la expresion castiza de un pueblo en la época de su esplendor.

Julio Senador —otro de los autores cuyas opiniones glosa el profesor
Velarde— plantea el desarrollo de Castilla asociandolo a ampliar las
relaciones con Portugal, camino natural de expansion del mercado
castellano. La unién aduanera y la industrializacion son las vias para la
compenetracion pacifica de ambos paises.

El tema de la industrializacion para alcanzar niveles de renta similares
a los de otras regiones de Espana se repite en Gregorio Fernandez Diez:
El valor de Castilla. La intensificacion de los riegos, la instauracion de
industrias relacionadas con la produccion agricola, el aprovechamiento
de sus rios para conseguir energia barata constituyen los objetivos del
planteamiento hecho por este autor.
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Para el profesor Velarde, la pugna entre Cambo6 y Santiago Alba en
torno al ano 1917 tiene un especial significado, pues revela el conflicto
de intereses entre Castilla y la periferia, representada por los dos gran-
des centros de poder econémico: Barcelona y Bilbao. La estrategia de
Cambé para aislar a Alba (visitas a Ramén de la Sota, al Marqués de
Comillas, a Melquiades Alvarez) obtuvo buenos resultados y desembocé
en el triunfo del primero.

La Il Republica y su politica de pan barato trajo todavia mayores cargas
para Castilla que signific6 muy poco en la elaboracion de la politica
econbmica contemporanea.

;Cual es la situacion actual de estas provincias?

El profesor Velarde agrupa Espana en dos grandes bloques geogra-
ficos: la Espana del N.E. y la del S.O. La extensiébn de una y otra es
aproximadamente igual, pero la poblacién y la riqueza se distribuyen
de forma muy distinta. En la Espana del N.E. se concentra un 61 por
100 de espainoles y un 71 por 100 de Producto Neto Interior total al
coste de los factores, y, lo que quizas es mas importante, la tendencia
de las variables economicas sefiala que el desequilibrio se intensificara.
En efecto, la renta nacional de Castilla y Leén en 1979 ascendi6 en 5,86
por 100 de la renta interior de Espafia, mientras se elevaba al 6,05 por
100 en 1973. El crecimiento real entre 1973 y 1979 de la renta castellano-
leonesa se situé en una tasa acumulativa del 1,87 por 100 frente al 2,41
por 100 destacado para el total de Espafna. Pese a esos datos, dos
hechos, sin embargo, han permitido la mejora de la renta per capita
y de la renta familiar disponible per capita de Castilla y Le6n: la emi-
gracion, de una parte, y la adopcion de nuevas tecnologias, en especial
en el sector agricola, que han permitido mantener tasas acumulativas
de crecimiento per capita superiores a la media espanola. Quizas este
hecho poco conocido y divulgado (la gran renovacion tecnolégica de
la agricultura castellana) constituya el dato relativamente esperanzador
de una zona cuyas oportunidades generales de desarrollo no son buenas
y que convendria en cualquier caso tratar de ampliar y potenciar.
PAPELES DE ECONOMIA ESPAROLA considera éste un tema abierto sobre el
cual desearia volver en nimeros proximos. Trabajos recientes, como los
realizados por Jesus Garcia Fernandez («Desarrollo y atonia en Cas-
tilla») ofrecen propuestas de accién para un cambio de la situacion actual
que seria necesario realizar a lo largo de mdltiples lineas: afianzando
la economia agraria, variando los regimenes de arrendamiento de la
tierra, fortaleciendo las empresas agrarias. Pero no debe cerrarse, en
cualquier caso, el paso a la industrializaciéon para la que la regién
cuenta con recursos hoy cotizados e importantes (energia en abundan-
cia, materias primas insuficientemente explotadas, recursos hidraulicos
con grandes posibilidades). ;Son todos éstos datos suficientes para abrir
a la region un mejor futuro que el que lleva a la simple extrapola-
cion del presente? Queda abierta la pregunta hacia la que lleva el
trabajo del profesor Velarde y a la que PapeLes tratara de encontrar
posibles y fundadas respuestas.
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JAMES TOBIN, PREMIO NOBEL DE ECONOMIA

La colaboracion especial eon la que se cierra este nGmero de PAPELES
DE EcoNOMia EspaROLA constituye nuestro pequeiio —pero sentido—
homenaje a un gran economista de nuestro tiempo: James Tobin, re-
ciente premio Nobel de Economia. Un galardon bien ganado porque
es dificil encontrar un economista que, como Tobin, haya estado, al
mismo tiempo, en la vanguardia de la investigacion pura y presente
en el practico y dificil compromiso publico de sus opiniones en los
problemas econémicos que le ha tocado vivir.

Sobre la figura y el pensamiento de James Tobin, PAPELES ofrece a sus
lectores cuatro trabajos. El primero, escrito por el profesor Jaime Re-
queijo, trata de presentar una semblanza de sus principales ideas defi-
niéndolas desde una triple perspectiva: los problemas que Tobin ha
vivido, las ideas que ha combatido y la vision del mundo, es decir, la
ideologia que informa su quehacer como economista. Creemos que se
trata de una semblanza que acierta a destacar la fuerte personalidad
de Tobin como economista y que perfila con claridad sus posiciones
frente a los tres grandes ataques lanzados frente a la «nueva economia»
que arranc6 del keynesianismo y de la que Tobin es figura destacada:
el ataque de los monetaristas, el de la nueva macroeconomia clasica
y el de la economia de la oferta. Esa semblanza del pensamiento de
Tobin realizada por el profesor Requeijo se cierra con el intento de
explicitar su ideologia, que se concreta en la prioridad que Tobin ha
concedido al objetivo del desarrollo; en su fiscalismo (esto es: en no
renunciar a la politica fiscal como inspiradora de medidas —y no como
panacea— de la politica econbmica); en su defensa de un pacto social,
ademas de utilizar la politica monetaria y fiscal para luchar contra el
gran mal de la inflacion y en el sentido moral que debe impregnar al
crecimiento econémico y, en definitiva, al entero quehacer de los eco-
nomistas.

A esa semblanza de Tobin se han anadido tres trabajos especialmente
representativos de su quehacer como economista: «Politica econémica,
expectativas y estabilizacion», «La contrarrevolucibn monetarista en

la actualidad» y «La economia de la oferta: concepto y posibilidades -

operativas». Una seleccion que creemos fundada y en la que los
lectores de PapeLes podran disfrutar de las ideas del nuevo premio
Nobel de Economia, discernido en esta ocasion con entera justicia
y oportunidad.
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