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Wy L déficit del sector publico
‘s constituye tradicionalmen-
“ te un tema polémico en
todos los paises y no so6lo en
Espafia, aunque en nuestro pais
sea hoy uno de los aspectos
mas discutidos de la actual si-
tuacion econdémica, quizas de-
bido a su reciente aparicion, al
volumen que ha alcanzado v,
sobre todo, a su rapido creci-
miento. Por ello, parece conve-
niente plantearse en este tra-
bajo tanto el andlisis de las cau-
sas que han provocado su apa-
ricibn como el de los efectos
gue sobre la economia espafiola
puede originar, asi como las
alternativas que se abren para
financiarlo. Interesa, en todo
caso, resaltar que nos referimos
a las Administraciones publicas
—Estado, Organismos Auténo-
mos Administrativos, Seguridad
Social y Corporaciones Loca-
les— y que el déficit se medira
en términos de contabilidad na-
cional.

EL COMPORTAMIENTO
DEL SECTOR PUBLICO
DURANTE LA CRISIS

El comportamiento del sector
publico desde 1973 —fecha con-
vencional del comienzo de la
crisis— hasta 1980, Gltimo afo
para el que se poseen datos
completos, se ha caracterizado,
como puede comprobarse a tra-
vés de los cuadros que se acom-
pafan, por una serie de aspec-

tos que merecen ser resumidos
brevemente para centrar el te-
ma de nuestro andlisis.

Estos aspectos son los si-
guientes:

® | os gastos totales del sec-
tor publico han pasado entre
1973 y 1980 de representar un
23,3 por 100 del PIB a suponer
un 32,5 por 100 de esta mag-
nitud. El crecimiento relativo de
los gastos totales ha superado
en casi un 55 por 100 el creci-
miento relativo del PIB en el
periodo. La utilizacién o absor-
cion publica de recursos —gas-
tos publicos reales— ha creci-
do, sin embargo, en términos
mas bien modestos (2,4 puntos
del porcentaje sobre el PIB du-
rante el periodo). A través de
los datos de los cuadros nume-
ros 1 y 2 pueden comprobarse
estos extremos.

® E| crecimiento de los gas-
tos publicos totales (9,2 por 100
respecto al PIB) ha venido im-
pulsado por el crecimiento de
los gastos de redistribucion de
la renta (6,3 puntos sobre el
PIB) y, en menor proporcion,
por el crecimiento del consumo
publico (responsable de un
aumento de 2,9 puntos sobre
el PIB). La formacién publica
bruta de capital fijo ha perdido
peso respecto al PIB (menos
0,5 puntos) y las transferencias
de capital lo han ganado ligera-
mente (+ 0,5 puntos). Los da-
tos del cuadro n.° 2 permiten
comprobar estos extremos.

® También a través del cua-
dro n.° 2 puede comprobarse
como los gastos de redistribu-
cion de la renta han crecido
sustancialmente (6,3 puntos de
aumento respecto al PIB) debi-
do al impulso de las pensiones
de la Seguridad Social (3,3 pun-
tos) al aumento de los gastos
del seguro de desempleo (1,9
puntos) y al aumento de las sub-
venciones de explotaciéon a em-
presas (1,0 puntos respecto al
PIB). Los restantes gastos de re-
distribucion —pensiones de cla-
ses pasivas, prestaciones en es-
pecie, premios de la loteria y
quinielas, intereses y otros si-
milares— so6lo han crecido en
0,2 puntos de porcentaje res-
pecto al PIB durante este pe-
riodo.

e El consumo publico (2,9
puntos de aumento respecto
al PIB) ha crecido impulsado
por el aumento de los gastos
de personal (2,6 puntos) que,
a su vez, se ha derivado de
programas de gasto en el am-
bito de la sanidad y la segu-
ridad social, de la educaciéon y
de las corporaciones locales.
Los restantes gastos de con-
sumo —compra de bienes y ser-
vicios y consumo de capital fi-
jo— han aumentado soélo en 0,3
puntos de porcentaje respecto
al PIB, como puede compro-
barse en el cuadro n.° 2.

e Los ingresos publicos han
aumentado también su partici-
pacion en el PIB entre 1973 y
1980 en 4,7 puntos de porcen-
taje. El crecimiento relativo de
los ingresos publicos ha supe-
rado en casi un 25 por 100 el
crecimiento relativo del PIB. En
el cuadro n.° 3 se contienen
los datos oportunos para com-
probar estos extremos.

e Segun el cuadro n.° 3, el
motor mas importante del cre-
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cimiento de los ingresos publi-
cos han sido las cotizaciones
sociales (3,6 puntos de ganan-
cia de participacion en el PIB),
mientras los impuestos han
aumentado su participacion en
el PIB en 1,0 puntos y los res-
tantes ingresos tan so6lo en 0,1
puntos.

e Los impuestos directos han
crecido fuertemente (2,9 puntos
respecto al PIB), pero este cre-
cimiento se ha visto compen-
sado en su mayor parte por la
pérdida de dinamisno de los im-
puestos indirectos, que han re-
ducido su participacion en el
PIB en 1,9 puntos.

e E| déficit publico ha creci-
do sustancialmente en el perio-
do. El sector publico ha pasado
de ofrecer un superavit de un
1,1 por 100 respecto al PIB en
1973 a soportar un déficit de

un 3,4 por 100 respecto a tal
magnitud en 1980. En conse-
cuencia, el cambio global de la
participacion del déficit publico
en el PIB para el periodo con-
siderado ha sido de 4,5 puntos
de porcentaje. En el cuadro n.° 4
se exponen los datos respecto
al déficit y su financiacion.

e La financiacion del déficit
publico se ha llevado a término
sobre todo mediante recurso al
Banco de Espafia (2,2 puntos
de porcentaje respecto al PIB),
mediante deuda y créditos in-
ternos (1,5 puntos de porcen-
taje respecto al PIB) y el resto
(0,8 puntos) mediante concep-
tos sin clasificar. La participa-
cién del endeudamiento exterior
ha sido practicamente nula si
se atiende a los dos extremos
del periodo considerado. En el
cuadro n.° 4 se contienen los
datos expuestos.

LOS EFECTOS

DEL DEFICIT:

UNA DELIMITACION
INICIAL

Averiguar los efectos previsi-
bles del déficit publico no es
tarea que pueda llevarse a tér-
mino en un plano aislado y sin
referencia a las fuerzas que lo
originan. Como es evidente el
déficit es una situacion que se
produce cuando los ingresos no
alcanzan a cubrir los gastos. De
ahi que los efectos sobre la eco-
nomia que quepa esperar de
una situacion de déficit publico
sean, en primer término, los que
se deriven de la combinacion de
los factores que dan origen a
su aparicion: los gastos y los
ingresos publicos.

Pero, ademas, toda situacion
de déficit publico obliga a una
financiacion del mismo, finan-

CUADRO N.° 1

LAS CUENTAS DEL SECTOR PUBLICO

Recursos corrientes ... ... ... ... oo cei e e el
Redistribucién de larenta ... ... ... ... ... ... ...

Renta bruta disponible ... ... ... ... ... oL
Consumo publico ... ... ... ... ...

Ahorro bruto ... ... ... ...
Ingresos de capital ... ... ... ... ...

Recursos de capital ... ... ... ... ... ..o oLl

Transferencias de capital y otros ... ... ... ... ...
Formacién bruta de capital ... ... ... ... ... ... ...

Gastos de capital ... ... ... ... ... ... .

Déficit o superavit ... ... ... ... .o

1973

7980 DIFERENCIA

Porcentaje

Importe < obre PIB

Importe

Porcentaje
sobre PIB

Porcentaje

importe o hre PIB

998,9
462,9

4.372,6
2.644,3

28,9 .373,7

536,0
354,6

1.728,3
1.737,2

181,4
11,3

192,7

431
103,2

146,3

46,4

Fuente: Banco de Espafia, «Informe anual 1980», y elaboracion propia.




propias posibilidades interpreta-
tivas actuales de la teoria de la
Hacienda publica, sometida hoy
a un proceso de revisibn que
adquiere especial intensidad pre-
cisamente en el ambito concre-
to de los efectos macroecono-
micos de los ingresos y gastos
Est08 G6] GESOMBIED vvr v s o o publicos. Pero cabe, sin embar-
Subvenciones de explotacion ... ... ... ... go, elaborar un esquema de
Otros gastos de redistribucion ... ... ... ... cudles han sido las fuerzas que
han generado nuestro déficit
publico y cuales las medidas
que se han adoptado para com-
batirlo y aplicar sobre tales me-
didas las hipotesis mas gene-
ralmente aceptadas acerca de
sus previsibles efectos. Compa-
rar tales efectos con los desea-
bles desde el punto de vista de
la superacion de la crisis puede
proporcionarnos, finalmente, una

CUADRO N.° 2

LOS GASTOS DEL SECTOR PUBLICO
(En porcentajes del PIB)

Pensiones de la Seguridad Social

Gastos de redistribucion de la renta
(M+2+3+4) ... ... ... .................. 1M.2

Personal ... ... ... ... ... ... ... ... .. ... 6,6
Otros gastos de consumo ... ... ... ... ...

Consumo publico (6+7) ... ... ... ... ... ...

Gastos totales corrientes (5+8)

Transferencias de capital y otros
Formacion bruta de capital ... ... ... ... ...

Gastos totales de capital (10+11)

Gastos publicos totales (9+ 12)

Absorcion puablica de recursos (8+11) ... 11,1

Fuente: Banco de Espafia, «Informe anual 1980, y elaboracién propia.

guia Gtil para orientar la polémi-
ca actual sobre esta materia.

EL IMPACTO
DE LA CRISIS EN EL
SECTOR PUBLICO

ciacion que puede consistir en
el aumento de la cantidad de
dinero en circulacion, en el
endeudamiento interior o exte-
rior del sector publico o, final-
mente, en una combinacion de
algunas o de todas esas posi-
bilidades. De ahi que, en se-
gundo término, los efectos que
sobre la economia quepa espe-
rar de una situacion de déficit
publico dependan, ademas, de
la forma de financiacién de tal
déficit.

En definitiva, pues, analizar
los efectos econémicos deriva-
dos del déficit pablico no es
tarea distinta del anélisis de los
efectos que se derivan del pre-
supuesto en su conjunto. Tres
preguntas pueden, en conse-

cuencia, formularse acerca de
los previsibles efectos del défi-
cit publico sobre la economia:
En primer lugar, cuéles son los
efectos esperados de los gastos
que originan el déficit; en se-
gundo término, cudl sera la in-
cidencia sobre la situacién eco-
némica de los ingresos ordina-
rios que financian parte de los
gastos publicos; finalmente, cua-
les seran los efectos que sobre
la situacion econémica provo-
caran los recursos allegados para
financiar el exceso de los gastos
sobre los ingresos ordinarios, es
decir, el déficit publico.

Responder con precision a las
tres preguntas anteriores des-
borda las posibilidades de este
trabajo y también, sin duda, las

Valorar la politica fiscal du-
rante el tiempo transcurrido des-
de el comienzo de la crisis eco-
noémica —pues a eso conduce,
necesariamente, el pronunciarse
sobre el déficit publico en estos
afos— obligaria a diferenciar
entre dos tipos de comporta-
mientos en la actuacion del sec-
tor publico: uno puramente
«automatico», de respuesta iner-
cial o tendencial ante las con-
secuencias provocadas por la
situacion de crisis, y otro «dis-
crecional» o voluntario, produc-
to de las decisiones o actua-
ciones directas de la politica
fiscal.

Sin embargo, separar estos
dos tipos de comportamiento
en la actuacion del sector pu-
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blico resulta, cuando menos, ta-
rea comprometida, pues no exis-
te regla Unica que nos permita
medir con precision los efectos

de los efectos automaticos y
discrecionales de la politica fis-
cal para varios paises, obtenidas
mediante la aplicacion del si-

en donde:

b =

saldos presupuestarios res-
pecto a PIB.

derivados de comportamientos | guiente esquema: s' = proporcion de ingresos pu-
«automaticos» y de comporta- blicos respecto a PIB.
mientos «discreciqnales». Inclu- Bee by s? = proporcién de gastos pu-
so definir el ambito de ambos A= blicos respecto a PIB.
tipos de actuaciones suele re- Efecto total .. .

PO c . ecto tota e = elasticidad de los ingresos
sultar extremadamente compli- e ablicos
cado y sujeto siempre a ciertas | =I(s\(e—1 —sg Q=M * ”;)Y + P :
dosis de subjetivismo. i g = elasticidad de los gastos

Efecto discrecional pUb|ICOS.

En e:;om:jadrr n.°P11 del na- T = ingresos publicos.
mero e las «Perspectives mi@—r+bir—al s
P . ’ t = 2
économiques de I'OCDE», co- 3T G = gastos publicos
rrespondientes a diciembre de — e — r = tasa potencial de creci-

Efecto automético miento nominal del PIB.

1981, se contiene una estimacion

CUADRO N.° 3

LOS INGRESOS DEL SECTOR PUBLICO

(En porcentajes del PIB)
T e T e T e ST o O e B A S e T s T W L e i e e e e S D S i Tl

ELASTICIDAD PIB

Diferencia 1973/1977 1977/ 1980

Impuestos sobre las familias ... ... ... ... ... ... ... ..
Impuestos sobre las empresas ... ... ... ... ... ... ..
Otros iMPUESLOS ... ... .o vev cor it et e it e e el

2,7 1, 2,7
— 0,2 1,
0,4 1,

Impuestos sobre la renta y el patrimonio (1+2+3) ... 1,5

Impuestos sobre el trafico (brutos) ... ... ... ... ... ...
Impuestos sobre el consumo (brutos) ... ... ... ... ...
Impuestos sobre transmisiones ...

Derechos arancelarios ... ... ... ... ... ... .o
Impuestos de compensacion (brutos) ... ... ... ... ...
Otros INAITECLOS :i: sov sis wes wim was svs wam sus o ob wes vss —
Desgravaciones fiscales ... ... ... ... ... ... ... ...l 1,3

0,9
0,6
0,9
0,8

Impuestos sobre la produccion e importacion (5+6

+74+8+94+10+11) ... .o o e e 0,7

Impuestos sobre el capital ... ... ... ... ... ... ... 0,5

Impuestos totales (4+12+13) ... ... ... ... ... ... ... 0,9

Cotizaciones sociales ... ... ... ... ... ... oo et el .en 9,1 1,6

16. Otros iNgreSOS ... ... .o cev ver cir cee e e e e 3.1 3:2 0,1 1,2

17. Ingresos publicos totales (14+15+16) ... ... ... ... ... 24,4 29,1 4,7 1,2

Fuente: Banco de Espafia, «Informe anual 1980»; INE, «Contabilidad Nacional de Espafia», y elaboracién propia.




a = tasa efectiva de crecimien-
to nominal del PIB.

Y = PIB en términos nomi-
nales.

m = tasa marginal de ingresos/
gastos corregida.

Pues bien, sin otras pretensio-
nes que las de un mero ejemplo
sin ningun valor interpretativo,
si el anterior esquema de sepa-
racion de efectos presupuesta-
rios se aplicase a la economia
espafiola, para el periodo com-
prendido entre 1973 y 1980, bajo
la hipoétesis de que el crecimien-
to potencial fuese del 4 por 100
acumulativo anual en términos
reales —tasa para la que, segun
todos los indicios, no aumenta
el desempleo—, se llegaria a la
conclusién de que el crecimien-
to del déficit presupuestario en
el periodo (4,5 por 100 del PIB)
podria haberse transformado
«automaticamente», es decir, en
ausencia de actuaciones discre-
cionales de la politica fiscal, en
un aumento del superavit pro-
ximo al 3,5 por 100 del PIB. En
consecuencia, cabria concluir
que las actuaciones «discrecio-
nales» o deliberadas de la poli-
tica fiscal han provocado un dé-
ficit que, medido en los extre-
mos del periodo considerado,
alzanza un valor proximo al 8
por 100 del PIB.

Sin embargo, el esquema an-
terior —desde luego, tan sélo
en aplicaciones muy simplifica-
das, como la que aqui acaba de
efectuarse — es posible que aca-
be incluyendo, como reacciones
automaticas del presupuesto pu-
blico, efectos que pueden estar
originados por transformaciones
estructurales de los gastos e in-
gresos y, concretamente en esta
aplicacion, los efectos recauda-
torios de la reforma tributaria,
lo que explica en buena medida
la existencia de ese superavit

CUADRO N.° 4

EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO

(En porcentajes del PIB)
R e N e e e M e R P S T R T

Ingresos puablicos totales ... ... ... ... ... ...
Gastos publicos totales ... ... ... ... ... ... ...

. Déficit o superavit ... ... ... ... .o

Ajustes estadisticos ... ... ... ... ...

. Déficit o superavit ajustados ... ... ... ... ...

. Financiacién por Banco de Espafia

" Financiacién por endeudamiento exterior ... — 0,1
| Financiacion por deudas y créditos internos. 0,9 0,6
| Otras fuentes sin clasificar ... ... ... ... ... ...

Financiacion total ... ... ... ... ... ... ... ...

1973 1980 Diferencia

24,4 29,1
32,5

1.1 3,4
0,2 —

0,9 34

02 —24

0.3 05

0,9 3,4

Fuente: Banco de Espafia, «Informe anual 1980», y elaboracion propia.

«automatico». De ahi que sélo
recurriendo a modelos mas com-
plejos resulte posible separar,
mas o menos fundadamente,
los movimientos tendenciales de
las distintas variables ligados a
la coyuntura de aquellos otros
derivados de actuaciones dis-
crecionales. La propia OCDE
subraya, en la publicacion indi-
cada, los riesgos de una inter-
pretacion simplista de los resul-
tados obtenidos.

En todo caso, lo que también
resulta evidente es que el pro-
cedimiento indicado podria mos-
trar, con la ayuda de técnicas
mas complejas, el efecto global
y discrecional de la politica fis-
cal, pero no permitiria valorar se-
paradamente, por un lado, tan-
to el efecto directo de la crisis
sobre el presupuesto como los
efectos de las politicas encami-
nadas a su superacion y, por
otro, los efectos presupuesta-
rios de las restantes actuacio-
nes publicas no motivadas por
la crisis. Como, en definitiva, el

objetivo esencial de este trabajo
lo constituye el responder a la
pregunta de qué parte del défi-
cit publico estad motivado —auto-
matica o discrecionalmente—
por la crisis de la economia es-
pafiola y qué parte de ese déficit
puede ser imputado a otras cau-
sas distintas de la crisis, nos limi-
taremos aqui a analizar qué va-
riables de las que integran el en-
tramado de la actividad econ6-
mica del sector publico parece
que se han visto afectadas en
mayor grado por la crisis, para
intentar la medicion —siquiera
aproximada— de qué parte del
déficit se debe, preponderada-
mente, a la accién concreta de
la crisis o de la politica fiscal
aplicada para reducir sus efec-
tos, y qué parte se debe, de mo-
do también preponderante, a la
actuacion de la politica: fiscal
orientada hacia otros objetivos
distintos.

Se distinguiran de este modo
dos tipos de fenbmenos:

e Cambios en los comporta-
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mientos presupuestarios induci-
dos directamente por la crisis o
derivados de actuaciones de la
politica fiscal exigida para supe-
rar sus efectos.

e Cambio en tales comporta-
mientos derivados de actuacio-
nes de la politica fiscal orientada
hacia otros objetivos distintos
de la superacion de la crisis.

Para llevar a término la tarea
indicada tomaremos como base
de comparacion los datos co-
rrespondientes a 1973 —ultimo
afio que puede considerarse co-
mo normal antes del comienzo
de la crisis— y se analizaran
seguidamente los comportamien-
tos de las distintas figuras tri-
butarias y de los componentes
mas importantes del gasto pu-
blico con referencia a ese afio
y al de 1980, ultimo para el que
se dispone de datos comple-
tos, al objeto de determinar, de
modo evidentemente aproxima-
do, cual ha sido el impacto de
la crisis sobre tales variables.

a) La crisis y los ingresos
publicos

A través del cuadro n.° 3
puede comprobarse como los
impuestos entre 1973 y 1980
han pasado de representar un
12,2 por 100 del PIB a un 13,2
por 100 de la referida magnitud.
En el periodo considerado han
ganado, en consecuencia, un
punto de porcentaje en su peso
respecto al PIB.

Sin embargo, como ya se ha
indicado, este comportamiento
de los impuestos en general en-
cubre dos comportamientos par-
ticulares muy diferentes: mien-
tras los impuestos sobre la ren-
ta y el patrimonio han ganado
en el periodo considerado 2,9
puntos de porcentaje respecto
al PIB, los impuestos sobre la

produccion e importacion han
perdido 1,9 puntos de porcen-
taje respecto a la referida mag-
nitud.

® /mpuestos sobre la renta
y el patrimonio.

Por lo que afecta a los im-
puestos sobre la renta y el pa-
trimonio el comportamiento tam-
poco ha sido homogéneo. Asi,
mientras los impuestos sobre las
familias han ganado 2,7 puntos
de porcentaje respecto al PIB
entre 1973 y 1980, los impues-
tos sobre las empresas han per-
dido 0,2 puntos de porcentaje
y los restantes impuestos sobre
la renta y el patrimonio han ga-
nado 0,4 puntos. En el grafi-
co 1 se ofrecen las variaciones
anuales del peso relativo de cada
uno de estos grupos de figuras
tributarias respecto al PIB.

En el caso de los impuestos
sobre las familias, su comporta-
miento hasta 1976 es posible
que haya estado ligado al com-
portamientc de los salarios, de
modo que al ganar estos Ulti-
mos participacion en el PIB ha-
yan arrastrado también a esta
ganancia a los impuestos sobre
las familias. Esta hipotesis po-
dria ser valida también para ex-
plicar hasta 1976 el comporta-
miento de los restantes impues-
tos sobre la renta y el patri-
monio, excluidos los impuestos
sobre las empresas.

Sin embargo, la hip6tesis co-
mentada no parece servir para
justificar el crecimiento de los
impuestos sobre las familias y
de los restantes impuestos so-
bre la renta y el patrimonio,
excluida la imposicion sobre las
empresas, ya que los salarios
netos —es decir, los salarios
una vez deducidas las cotizacio-
nes a la Seguridad Social— han
perdido peso relativo dentro del

PIB a partir de 1976. El aumen-
to de la participacion de los
impuestos citados en el PIB a
partir de 1976 parece que no ha
podido deberse, en consecuen-
cia, al comportamiento de los
salarios netos y mas bien pa-
rece derivarse de la actuacion de
la politica econémica, concreta-
da en este caso en la reforma
fiscal.

Ahora bien, cabria plantearse
si la reforma fiscal ha sido pro-
vocada fundamentalmente por
la crisis econémica o ha res-
pondido béasicamente a otras
motivaciones diferentes. La res-
puesta no debe ofrecer dudas
para quienes conozcan la larga
historia de la reforma fiscal y
de sus motivaciones. Mucho an-
tes de que la crisis econdmica
hiciese su aparicion, la reforma
fiscal era en Espafia una nece-
sidad urgentemente sentida, in-
cluso a nivel popular, como me-
dio de alcanzar una mayor jus-
ticia en la distribucion de la
carga tributaria. Y en ese sen-
tido, y bajo tales criterios, se
orientaron fundamentalmente
las actuaciones reformadoras en
1977 y 1978.

Se deduce de todo ello que
el comportamiento descrito de
los impuestos que venimos co-
mentando no ha sido originado
por la crisis, pues tampoco el
propio comportamiento de los
salarios —posible determinante
del crecimiento de esos tributos
hasta 1977— ha sido una con-
secuencia de la crisis sino, mas
bien, uno de los elementos que
suelen citarse como generado-
res en nuestro pais de las espe-
ciales caracteristicas de la misma.

En lo que respecta a la im-
posicion sobre las empresas,
la relacion entre esos impuestos
y los excedentes de explotaciéon
permite suponer que el descen-
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GRAFICO 1

IMPUESTOS SOBRE
LA RENTA Y EL PATRIMONIO (/- PIB)

IMPUESTOS SOBRE FAMILIAS IMPUESTOS SOBRE EMPRESAS

OTROS IMPUESTOS R. Y PATR. IMPUESTOS RENTA Y PATRIMONIO



so del peso de tales impuestos
respecto al PIB se debe de mo-
do directo a los negativos efec-
tos de la crisis sobre los exce-
dentes. Por ello, la caida en la
participaciéon de estos impues-
tos respecto al PIB —valorada
en 0,2 puntos de porcentaje
entre 1973 y 1980— puede con-
siderarse como consecuencia pa-
ra el sector publico del impacto
de la crisis sobre el sector pri-
vado.

e Gravamenes sobre la pro-
duccion y la importacion.

Si del campo de la imposi-
ciobn sobre la renta y el patri-
monio pasamos al de los im-
puestos sobre la produccion y
la importacion —que, como sa-
bemos, han perdido 1,9 puntos
de porcentaje respecto al PIB
entre 1973 y 1980—, los com-
portamientos de las principales
figuras tributarias que integran
este grupo se recogen en el gra-
fico n.° 2. A la vista del mismo
puede comprobarse como entre
1973 y 1974 tales impuestos ex-
perimentaron una profunda cai-
da en sus porcentajes de recau-
dacion respecto al PIB, caida
de la que no han podido recu-
perarse totalmente con poste-
rioridad a excepcion del Impues-
to sobre el Trafico de las Em-
presas, que en 1979 logro supe-
rar los niveles de participacion
respecto al PIB alcanzados en
1971 y en 1973, aunque en 1980
ha bajado esos porcentajes hasta
situarlos practicamente al mis-
mo nivel que en 1973. Pero,
sin duda, estos comportamien-
tos exigen de mayores preci-
siones.

* /mpuesto sobre el Tréfico
de las Empresas.

Comencemos por el Impues-
to sobre el Trafico de las Em-

presas. Parece que la crisis no
afect6 en exceso a este tributo
si se contemplan sus cifras bru-
tas de recaudacion, es decir,
incluida la desgravacion fiscal
a la exportacion que le corres-
ponde, pues entre 1974 y 1975
so6lo perdi6 0,27 puntos de por-
centaje en su peso respecto al
PIB, aunque la contemplacion
del gréafico 2, debido a la escala
del eje de ordenadas, pueda dar
a primera vista la impresion de
una fuerte reduccion en esos
porcentajes. La recuperacion de
sus niveles primitivos de por-
centaje respecto al PIB puede
deberse a causas muy diversas
y escasamente contrastables
mediante los datos de que se
dispone. Entre tales causas ca-
bria mencionar la modificacion
al alza de los recargos provin-
ciales, que comienza a surtir
efecto a partir de principios de
1976 y la reduccion de tipos
para las operaciones financieras
y la mayor parte de los restan-
tes servicios que surte efecto a
partir de octubre de 1979.

Cualquiera que sea la valora-
cion que quepa atribuir a estas
medidas contrapuestas de po-
litica fiscal en el comportamien-
to del Impuesto sobre el Tréafico
de las Empresas, es evidente
que su efecto final no ha sido
cuantitativamente importante,
pues entre el punto mas bajo
de peso de este tributo respec-
to al PIB (1976) y su peso final
en 1980 soélo existen 0,23 pun-
tos de porcentaje de diferencia.
Las fluctuaciones del Impuesto
sobre el Trafico de las Empresas,
si se consideran tan solo los
dos extremos del intervalo (1973
y 1980), han sido practicamente
nulas (0,01 puntos de porcen-
taje) y las intermedias tampoco
han sido de mucha importan-
cia. Puede afirmarse sin grave
riesgo que la crisis como tal no

le ha afectado sustancialmente
en sus recaudaciones, pues las
mismas han seguido en el perio-
do parecido ritmo de crecimien-
to que el del PIB en términos
monetarios.

® /mposicion sobre consumos.

La imposicion sobre consu-
mos, por el contrario, ha expe-
rimentado fluctuaciones mucho
mayores debido a la crisis. Asi,
entre 1973 y 1974 la recauda-
cion de estos tributos perdio
casi un punto de porcentaje res-
pecto al PIB como consecuen-
cia, esencialmente, del mante-
nimiento del precio interior de
los combustibles pese a su méas
elevado precio exterior. Tal man-
tenimiento de precios se hizo
a costa de la fiscalidad que re-
caia sobre esos productos. El
comportamiento ha sido conse-
cuencia combinada tanto de la
crisis como de una decision
consciente de la politica fiscal,
y es evidente que sin la exis-
tencia de la crisis ese compor-
tamiento no habria tenido lu-
gar. De ahi que esa pérdida de
peso relativo de los impuestos
sobre consumos —no recupe-
rada en su totalidad posterior-
mente y a la que, sin duda, ha
colaborado también la propia
configuracion como tributos es-
pecificos de estas figuras— que-
pa apuntarla al debe de la cri-
sis, en una cuantia que entre
los extremos del intervalo 1973-
1980 ha alcanzado el valor de
0,7 puntos de porcentaje res-
pecto al PIB.

* /mpuestos sobre transmi-
siones.

La imposicion sobre transmi-
siones también ha experimenta-
do los efectos de la crisis a par-
tir de 1974 y su pérdida de peso
relativo respecto al PIB ha sido
de 0,2 puntos de porcentaje en-
tre 1973 y 1980. Hasta 1979 la
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GRAFICO 2

IMPUESTOS SOBRE
LA PRODUCCION Y LA IMPORTACION (7 PI1B.)
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pérdida de ese peso es posible
que deba atribuirse sustancial-
mente a los negativos efectos
de la crisis sobre el mercado
inmobiliario y sobre otros mer-
cados similares, aunque en la re-
lativa aceleracion de esta caida
a finales de 1979 y durante 1980
es muy posible que también
haya influido la reduccion de
los principales tipos de grava-
men acometida a finales de
1979, contrapuesta a la eleva-
cion experimentada por tales ti-
pos en 1976 y que debié afec-
tar positiva aunque escasamen-
te a la recaudacion de este tri-
buto en 1977 y 1978. En todo
caso, el resultado neto de la
pérdida de peso relativo de la
imposicion sobre transmisiones
quizas quepa atribuirlo en una
mayor proporcién a la crisis que
a decisiones de la politica eco-
nomica orientadas hacia otras
finalidades.

® /mpuestos sobre el trafico
exterior.

Similares consideraciones ca-
be efectuar en relaciéon a los
restantes impuestos sobre la pro-
duccién vy las importaciones, con
la excepcion de los relativos a
los derechos arancelarios y al
impuesto de compensacion de
gravémenes interiores, cuya pér-
dida relativa de peso entre los
dos extremos del intervalo con-
siderado (0,3 y 0,2 puntos de
porcentaje, respectivamente, co-
mo puede comprobarse en el
cuadro n.° 3) se han debido a
actuaciones liberalizadoras de la
politica fiscal, con claros ante-
cedentes en periodos anteriores
a la crisis y, en buena medida,
independientes a ésta.

® /mpuestos sobre el capital.

Los impuestos sobre el capi-
tal, aparte de su escasa impor-
tancia, no han experimentado

cambios significativos en su pro-
porcion respecto al PIB entre
los dos extremos del intervalo
considerado, como puede com-
probarse a través de los datos
del cuadro n.° 3. En consecuen-
cia, puede mantenerse que tales
impuestos no se han visto espe-
cialmente afectados por la crisis.

e (Cotizaciones sociales.

Respecto a las cotizaciones
sociales, los datos del cuadro
nimero 3 prueban que entre
1973 y 1980 han experimentado
una fuerte elevacion, hasta el
extremo de que entre los afos
indicados han ganado nada me-
nos que 3,6 puntos de porcen-
taje respecto al PIB. Sin em-
bargo, esta ganancia, como mas
-adelante se comprobara, no se
ha derivado directamente de la
situacion de crisis sino que ha
sido el resultado de actuaciones
concretas de politica fiscal orien-
tadas a buscar el equilibrio de
las cuentas de la Seguridad So-
cial ante fuertes crecimientos
de sus gastos en pensiones Yy
en servicios sanitarios que no
pueden imputarse de un modo
directo a la situacion de crisis
econémica. Importa subrayar a
este respecto que la mayor par-
te de los gastos del seguro de
desempleo han sido financiados
con aportaciones estatales y no
con elevacion de las cotiza-
ciones.

Similares consideraciones a
las anteriores pueden hacerse
también respecto a los restan-
tes ingresos publicos, que han
ganado durante el periodo con-
siderado 0,1 puntos de porcen-
taje en su peso relativo respec-
to al PIB.

b) Los efectos de la crisis
sobre los gastos

Los graficos 3 y 4, asi como
el cuadro n.° 2, permiten com-

probar el comportamiento de las
partidas mas importantes del
gasto puUblico durante el perio-
do considerado. A la vista de
tales graficos y datos, cabe la
posibilidad de diferenciar las va-
riaciones en el comportamiento
de las distintas partidas de gas-
to que parecen haberse debido
o haber sido originadas direc-
tamente por la crisis de aquellas
otras que parecen haberse deri-
vado de actuaciones de la poli-
tica fiscal no directamente exi-
gidas por el impacto de la crisis
sobre el sector publico.

e Desempleo, subvenciones y
transferencias de capital.

Resulta evidente que el creci-
miento experimentado por el
peso relativo de los gastos en
el seguro de desempleo es una
consecuencia inmediata del
aumento del paro generado por
la crisis. Por tanto, las varia-
ciones referidas han de conside-
rarse como directamente impu-
tables al impacto de la crisis
sobre el sector publico.

Respecto a las subvenciones
de explotacion cabria hacer po-
siblemente parecidas considera-
ciones. Salvo un 18 por 100,
aproximadamente, de tales sub-
venciones que en 1980 se des-
tinaron a la ensefianza privada,
el otro 82 por 100 se dirigio a
empresas publicas (72 por 100)
o privadas (10 por 100 restante)
para mantener precios o com-
pensar déficits de explotacion.
Ademas, como puede compro-
barse a través del grafico 3, el
peso relativo de las subvencio-
nes de explotacion venia redu-
ciéndose respecto al PIB. hasta
la llegada de la crisis, que im-
puls6 notablemente su creci-
miento. En consecuencia, pare-
ce logico que se impute a la
crisis su aumento en el periodo
considerado.
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GRAFICO 3

LOS GASTOS CORRIENTES
DE TRANSFERENCIAS (7.P1B.)
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GRAFICO 4

CONSUMO PUBLICO
Y GASTOS DE CAPITAL (7.P1B.)
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En cuanto a las transferencias
de capital, su comportamien-
to a partir de 1973 también pa-
rece que ha estado originado
basicamente por la crisis. En
efecto, en 1980 casi el 60 por
100 de tales transferencias se
dirigieron hacia empresas publi-
cas al objeto de compensar fi-
nancieramente pérdidas acumu-
ladas por tales empresas o para
apoyar sectores que habian sido
especialmente incididos por la
situacion de crisis econémica
(vivienda, construccion naval y
otros similares). Parece, en con-
secuencia, que el aumento en
el peso relativo de esta partida
respecto al PIB deberia ser im-
putado fundamentalmente a la
incidencia de la crisis sobre la
economia espafiola.

® Pensiones de la Seguridad
Social.

Excluidas las prestaciones por
desempleo, las subvenciones de
explotacion y las transferencias
de capital, quedan por analizar
los comportamientos de las pen-
siones de la Seguridad Social,
de los restantes gastos de re-
distribucion, de los sueldos y
salarios de las Administraciones
publicas, de los restantes gas-
tos que integran el consumo
publico y de la formacién publi-
ca bruta de capital.

En ninguno de tales gastos
se observa un comportamiento
clara y directamente derivado
de la situacion de crisis por la
gue atraviesa la economia espa-
fiola. En el caso de las pensio-
nes de la Seguridad Social por-
que su crecimiento relativo res-
pecto al PIB viene observando-
se practicamente casi sin varia-
cion desde principios de la dé-
cada, hasta el punto de que su
elasticidad-renta desde 1970 ha
experimentado tan sélo varia-
ciones muy pequefias. Concre-

tamente, para el periodo 1970-
1973 esa elasticidad fue de 2,2,
para el periodo 1973-77 de 1,9
y para el periodo 1977-80 de 2,1.
La crisis no parece haber influi-
do en el crecimiento relativo de
estos gastos, que han respon-
dido a motivaciones diferentes.
El hecho de que la elasticidad-
renta de los mismos haya sido
inferior después de la crisis a la
alcanzada en los primeros afios
de la década asi parece probar-
lo. Sin duda podria pensarse
que la crisis, al generar fuertes
tensiones en los precios, ha in-
ducido a la revision de las pen-
siones acelerando el crecimien-
to de las mismas. Pero es evi-
dente que, aunque esta revalo-
rizacion de pensiones se ha pro-
ducido, nunca ha podido estar
justificada por este motivo en
mayor proporcion que el propio
crecimiento de los precios, ya
recogidos en la comparacion de
pesos relativos y elasticidades
a través del crecimiento mone-
tario del PIB. No ha sido tam-
poco el proceso inflacionista,
en consecuencia, el motor de
tan importantes crecimientos en
el peso relativo de las pensiones
respecto al PIB.

® Restantes gastos redistribu-
tivos.

Por lo que respecta a los res-
tantes gastos de redistribucion,
una consideracién superficial del
grafico 3 podria hacer pensar
que su comportamiento se de-
riva directamente del impacto
de la crisis, pero un analisis
més detallado de su contenido
permite desechar tal hipotesis.
En efecto, entre los gastos cita-
dos tienen una gran importan-
cia los pagos de la Seguridad
Social por incapacidad laboral
transitoria, por invalidez provi-
sional, para la proteccion a la
familia, para prestaciones en es-

pecie, los pagos de la Adminis-
tracion por Clases Pasivas, las
pensiones derivadas de la gue-
rra civil y otros similares, que
supusieron en 1980 algo mas
del 74 por 100 de esta partida.
Aunque no quepa desconocer
la influencia indirecta de la cri-
sis sobre algunas de ellas, no
parece que puedan imputarse di-
rectamente a la misma los cre-
cimientos relativos de tales gas-
tos por encima de los crecimien-
tos experimentados por el PIB
en términos monetarios.

e (Gastos de personal.

En cuanto a los gastos de
personal de las Administracio-
nes publicas, aunque su cuan-
tia relativa ha ganado peso res-
pecto al PIB a partir de 1972,
y mas intensamente a partir de
1973, tampoco puede conside-
rarse que estos mayores gastos
publicos en sueldos y salarios
hayan venido impuestos por la
situacion de crisis. Antes bien,
un analisis mas detallado de los
motivos que han impulsado los
aumentos de tales gastos pone
de relieve la existencia de pro-
gramas de ampliacion de ser-
vicios publicos no relacionados
directamente con la crisis —en-
sefanza, sanidad y seguridad
social, corporaciones locales y
otros similares— y la existencia
de aumentos redistributivos por
diversos conceptos —manteni-
miento del poder adquisitivo,
mayores categorias, trienios y
otros similares—, que aunque
puedan indirectamente estar re-
lacionados con la crisis no pa-
rece que hayan sido originados
directamente por la misma, al
menos en proporciones mayo-
res que los aumentos experi-
mentados por el PIB en térmi-
nos monetarios. Similares con-
sideraciones pueden hacerse res-
pecto a los restantes gastos que
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integran el consumo publico,
por lo que nos ahorraremos aqui
Su exposicion.

® Formacion publica bruta de
capital.

Finalmente, la pérdida relativa
de peso de la formacion publi-
ca bruta de capital durante es-
tos aflos tampoco parece haber
venido directamente provocada
por la crisis sino méas bien in-
ducida por actuaciones concre-
tas de la politica fiscal orientada
hacia otros fines. Por el contra-
rio, una situacion de crisis tan
grave como la padecida por la
economia espafiola, y con tan
negativa e intensa influencia so-
bre la inversion privada, deberia
haber incitado un fuerte creci-
miento relativo de los gastos
pUblicos de formacién de capi-
tal. Al no ocurrir asi y, por el
contrario, perder peso relativo
estos gastos en el periodo con-
siderado, resulta evidente que su
comportamiento no puede atri-
buirse de modo directo a la cri-
sis ni a la politica fiscal orien-
tada a su superacion.

c) ¢Crecimientos salariales
como motor del gasto?

Una hipétesis Ultima que cabe
valorar es la de que el compor-
tamiento observado en las co-
tizaciones sociales, en las pen-
siones de la Seguridad Social y
en los sueldos de las Adminis-
traciones publicas no se haya
producido como consecuencia
de la crisis, pero se haya deri-
vado directamente del creci-
miento experimentado por los
sueldos y salarios —netos de
cotizaciones sociales— a lo lar-
go de esta década. En tal caso,
los comportamientos indicados
no estarian directamente provo-
cados por la crisis pero serian
respuestas «automaticas» al
comportamiento de una varia-

CUADRO N.° 5

ESTIMACION DEL IMPACTO DE LA CRISIS SOBRE
EL SECTOR PUBLICO (¥)

(Periodo comprendido entre 1973 y 1980)
R T TS R EY B T T o e e R R O e e e ATt R |

Ingresos pablicos ... ... ... ... ...

— 15

Impuestos sobre las empresas ... ... ... ... ... ... ...
Imposicién sobre consumos ... ... ... ... ... ...
Imposicién sobre transmisiones ... ... ... ... ... ... ...
Otros impuestos sobre la produccion ... ... ... ... ...

Gastos publicos ... ... ... ... ...

Gastos del subsidio de desempleo .
Subvenciones de explotaciéon ... ... ... ... ... ... ...
Transferencias de capital ... ... ... ... ... ... ... ... ...

- 19
- 1,0
— 0,5

’

Estimacion del déficit que podria imputarse directamente a los
efectosde lacrisis ... ... ... ... ... ...

(*) En porcentaje del PIB. Valores que pueden considerarse como maximos a todos los efectos. |

Fuente: Elaboracion propia.

ble —sueldos y salarios— ajena
a la actuacion de la politica fis-
cal. En tal caso no podria im-
putarse a la politica fiscal los
efectos positivos o negativos
derivados de tales comporta-
mientos.

En el gréafico 5 se han repre-
sentado los comportamientos
descritos junto con el de los
sueldos y salarios netos, todos
ellos —como es habitual— en
porcentaje del PIB para los afos
transcurridos entre 1970 y 1980.
La sola contemplacion del cita-
do gréafico ya permite claramen-
te rechazar la hipotesis indica-
da. Pero, para mayor seguridad,
se han efectuado anélisis inde-
pendientes de regresion entre los
sueldos y salarios netos como
exogena y cada una de las res-
tantes variables como endoge-
na, tanto en términos de parti-
cipacion porcentual en el PIB
como en términos de tasas de
crecimiento. Los resultados ob-
tenidos han probado estadisti-
camente en cada caso, de modo
mas que suficiente, la inexis-

tencia de tales relaciones. Los
comportamientos descritos de
las cotizaciones sociales, de las
pensiones de la. ‘Seguridad So-
cial y de los sueldos y salarios de
las Administraciones publicas se
han derivado de actuaciones di-
rectas de la politica fiscal y no
han constituido respuestas «au-
toméaticas» al comportamiento
general de los sueldos y salarios
netos de la economia espafola
durante el periodo considerado.

d) La crisis y el déficit del
sector publico

Conforme a cuanto hasta aqui
se ha expuesto, en el cuadro
nimero 5 se contiene una va-
loracion global del impacto de
la crisis sobre el déficit del sec-
tor publico. A través del mismo
puede comprobarse, conforme
a las hipo6tesis expuestas, cOmo
la crisis posiblemente haya ve-
nido a suponer una reduccion
en los ingresos publicos entre
1973 y 1980 que podria cifrarse
en un 1,5 por 100 del PIB, y un
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GRAFICO 5

SUELDOS Y SALARIOS NETOS
Y VARIABLES PUBLICAS SALARIALES (7 PIB)

SUELDOS Y SALARIOS NETOS COTIZACIONES SOCIALES

PENSIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL SUELDOS Y SALARIOS ADMON. PUBL.



Estimacion aproximada de la reduccion del déficit derivada de la
politica fiSCal ... ... . wis cse vsw wms mss 5es www sms w5 bas sEa s

CUADRO N.° 6

ESTIMACION APROXIMADA DE LOS EFECTOS SOBRE
EL DEFICIT DE LAS ACTUACIONES DE LA POLITICA FISCAL (¥)

(Periodo comprendido entre 1973 y 1980)
i e e T S i N e e e P = o ]

Actuaciones para la dotacién de mayores servicios publicos o de

naturaleza redistributiva ... ... ... ... ... oL — 3,2
Pensiones de la Seguridad Social ... ... ... ... ... ... — 3,2
Otros gastos de redistribucion ... ... ... ... ... ... ... —0,2
Gastosdepersonal ... ... ... ... ... ... ... cei iii ... — 2,6
Otros gastos de consumo . - 0,3
Impuestos sobre las famlllas e + 2,7
Otros impuestos sobre renta y patnmomo ......... + 0,4
Actuaciones para la liberalizacion del sistema econémico ... ... ...
Derechos arancelarios . —0,3
Impuestos de compensacron vii e ... —0,2
Desgravaciones fiscales para Ia exportacnon ......... — 0,1
Actuaciones para la reduccion del déficit pablico ... ... ... ... ...
Cotizaciones sociales ... ... ... ... ... ... ... ... ... ... + 3,6
Otros ingresos publicos ... ... ... ... ... ... ... ... ... + 0,1
Formacion bruta de capital ... ... ... ... ... ... ... ... + 0,5

(*) En porcentaje del PIB.
Fuente: Elaboracion propia.

aumento de los gastos publicos
que, para el mismo periodo con-
siderado, podria quizas cifrarse
en un 3,4 por 100 del PIB. en
consecuencia, es posible que la
crisis haya venido a representar
un aumento del déficit publico
en el periodo que puede esti-
marse en 4,9 puntos de porcen-
tajes respecto al PIB.

LAS ACTUACIONES
DE LA

POLITICA FISCAL
Y EL DEFICIT
PUBLICO

Entre 1973 y 1980 el analisis
que venimos efectuando del
comportamiento de los distintos

gastos e ingresos publicos per-
mite diferenciar, de una parte,
la incidencia directa sobre el sec-
tor publico de la crisis y de las
actuaciones de la politica fiscal
motivadas por la misma y, de
otra, la incidencia sobre el sec-
tor publico de las actuaciones
de la politica fiscal no directa-
mente derivadas o exigidas por
la situacion de crisis econémica.

Dentro del primer grupo —es
decir, en el ambito de hechos
y actuaciones motivados por la
crisis— encontrariamos respec-
to a la politica fiscal las actua-
ciones correspondientes a la re-
duccion de la fiscalidad en la
imposicion sobre los consumos,
la reduccion de la fiscalidad en
el ambito de las transmisiones

patrimoniales, los incrementos
en las subvenciones de explota-
cion y los aumentos de las trans-
ferencias de capital orientadas
a la compensacion de pérdidas
en empresas publicas o al apo-
yo de sectores afectados por
la crisis. En el cuadro n.° 5, al
que se ha hecho ya referencia
con anterioridad, se recogen
globalmente tanto los efectos
directos de la crisis sobre el dé-
ficit publico como los efectos
sobre esta magnitud de la po-
litica fiscal relacionada con la
crisis. Separar ambos tipos de
hechos y actuaciones resulta
materialmente imposible y, por
ello, en el referido cuadro se
ofrece una valoracién conjunta
de los mismos.

Las restantes actuaciones de
la politica fiscal con trascenden-
cia para el déficit publico pue-
den ser agrupadas en torno a
tres nacleos distintos de actua-
cion. Estos nucleos son los si-
guientes:

e Actuaciones de la politica
fiscal encaminadas a conseguir
mayores dotaciones de servicios
publicos o a alcanzar una mas
equitativa distribucién de la ren-
ta y de la riqueza. En esta linea
podrian encontrarse los com-
portamientos inducidos por la
politica fiscal en las siguientes
partidas:

— Pensiones de la Seguridad
Social.

— Otros gastos de redistri-
bucion.

— Sueldos vy salarios de las
Administraciones publicas.

— Otros gastos de consumo
publico.

— Impuestos sobre las fami-
lias.

— Otros impuestos sobre la
renta y el patrimonio.
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® Actuaciones de la politica
fiscal encaminadas a conseguir
mayores grados de liberalizacion
econdmica. En este grupo po-
drian encontrarse los compor-
tamientos correspondientes a:

— Derechos arancelarios.

— Impuestos de compensa-
cion.

— Desgravaciones fiscales a
la exportacion.

e Actuaciones de la politica
fiscal directamente dirigidas a la
contencién o reduccion del dé-
ficit publico. En este apartado
podrian encuadrarse los com-
portamientos inducidos por la
politica fiscal en las siguientes
partidas:

— Cotizaciones sociales.
— Otros ingresos publicos.

— Formacion bruta de ca-
pital.

En el cuadro n.° 6 se reco-
gen las cifras imputables, bajo
las hipotesis expuestas, a estas
actuaciones de la politica fiscal
durante el periodo comprendido
entre 1973 y 1980. Como puede
comprobarse a través del mis-
mo, las actuaciones de la poli-
tica fiscal para conseguir una
mayor dotacién de servicios pu-
blicos o una mejor redistribu-
cion de la renta y de la riqueza
parecen haber supuesto un cre-
cimiento del déficit publico en
3,2 puntos de porcentaje sobre
el PIB. Las actuaciones para la
liberalizacion del sistema eco-
nomico es posible que hayan
generado un aumento del défi-
cit en 0,6 puntos de porcentaje
respecto al PIB. Finalmente, la
politica fiscal ha tratado de re-
ducir el déficit pablico mediante
un conjunto de actuaciones que,
bajo las hipotesis comentadas,
han debido generar una dismi-
nucién del mismo en 4,2 puntos

CUADRO N.° 7

ESTIMACION DE LOS FACTORES GENERADORES
DEL DEFICIT PUBLICO

(Periodo comprendido entre 1973 y 1980)
Tl e T o T e e ek R o ]

Variacion del déficit derivada del impacto de la crisis

sobre el sector pablico ... ... ... ... ... ... ......... —479 56,3
Variacion neta del déficit consecuencia de mayores

dotaciones de servicio publicos o de actuaciones

redistributivas ... ... ... ... ... ... ... ... ... ... ...... —32 36,8
Variacion neta del déficit derivada de actuaciones

para la liberalizacion del sistema econémico ... ... — 0,6 6,9
Variacién total del déficit antes de las actuaciones

compensatorias ... ... ... ... ... oo eei e e e e .. — 8,7 100,0
Actuaciones para la reducciéon del déficit total ... ... + 4,2

Variacién del déficit entre 1973 y 1980 ... ... — 45 %

Cuantia Porcentaje
% respecto
del total

(*) En porcentaje del PIB.
Fuente: Elaboracién propia.

de porcentaje sobre el PIB. El
efecto conjunto de todas estas
actuaciones de la politica fiscal
parece haber logrado una re-
duccion del déficit originado por
el impacto de la crisis sobre el
sector publico en 0,4 puntos de
porcentaje sobre el PIB en el
periodo considerado.

Un resumen de los factores
que parecen haber generado el
déficit publico en el periodo
1973-80, bajo las hipobtesis co-
mentadas, asi como de su peso
relativo se contiene en el cua-
dro n.° 7. Las cifras del mismo
no exigen de mayores comen-
tarios al respecto.

HACIA

UNA VALORACION
DE LA

POLITICA FISCAL

Una valoracion de la politica
fiscal durante la crisis y en re-
lacion con el déficit publico ha
de centrarse, en consecuencia,
tanto en el analisis de las me-
didas de politica fiscal adopta-
das directamente con motivo de
la crisis como en el de las me-
didas adoptadas por motivacio-
nes distintas de las directamen-
te imputables a la crisis eco-
nomica. En este Ultimo ambito
se encontrarian las medidas
orientadas hacia la dotacién de
mayores servicios publicos, ha-
cia la mejora en la distribucion
de la renta y de la riqueza, ha-
cia la liberalizacion del sistema
econémico y, finalmente, hacia
la contencion del propio déficit
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publico. El anélisis de la forma
de financiacion del déficit re-
sultante podria constituir un pun-
to adicional de referencia para
la valoracion de la politica fiscal
espafola entre 1973 y 1980.

a) La politica fiscal motivada
por la crisis econéomica

Como se ha expuesto ante-
riormente, la politica fiscal mo-
tivada por la crisis econdémica
se ha concretado en el ambito
de los ingresos publicos funda-
mentalmente en la introduccion
de reducciones en la fiscalidad
de los impuestos sobre el con-
sumo Yy sobre las transmisiones
patrimoniales.

La reduccion de la fiscalidad
de los impuestos sobre el con-
sumo ha estado claramente mo-
tivada por el intento de conte-
ner los precios de articulos y
productos especialmente afec-
tados por el impacto de la crisis
y ha tenido gran importancia

que recaen sobre los productos
energéticos. En otros casos —fis-
calidad del automovil y de cier-
tas transmisiones patrimoniales,
por ejemplo— las reducciones
impositivas se han configurado
como un instrumento para sos-
tener la produccién en los sec-
tores afectados.

Sin embargo, la valoracion de
este tipo de actuaciones fisca-
les, especialmente en lo relativo
a los productos energéticos, no
puede ser favorable si se con-
templan bajo la 6ptica de la po-
litica econémica apropiada para
la superacion de la crisis. Las
reducciones en la fiscalidad han
servido en estos casos para man-
tener artificialmente bajos los
precios interiores, lo que ha ori-
ginado graves distorsiones en
la adecuada asignacion de re-
cursos e impedido los necesa-

en el ambito de los impuestos -

rios reajustes en esa asignacion,
agravando el impacto de la cri-
sis sobre la economia espafiola.
Los crecientes consumos ener-
géticos de estos afios asi pare-
cen probarlo.

Otro aspecto de esta politica
fiscal lo ha constituido el aumen-
to en las subvenciones de ex-
plotacion y los incrementos en
las transferencias de capital. En
el primer caso, se ha pretendido
la mayor parte de las veces
mantener precios que no refle-
jasen total o parcialmente el im-
pacto de la crisis, por lo que
también se ha impedido que el
mercado reasignase efectivamen-
te los recursos a la vista de las
nuevas exigencias planteadas
por la situacion. En cuanto a
las transferencias de capital, no
existe una informacion suficien-
te para efectuar una valoracion
completa de los efectos deri-
vados de sus aumentos, pero
los datos disponibles hacen sos-
pechar que se han dirigido en
muchos casos mas al sosteni-
miento de empresas y sectores
con escaso futuro que a la pro-
mocion de nuevas actividades
productivas.

La valoracion de estas actua-
ciones de la politica fiscal no
parece, en consecuencia, que
pueda ser positiva desde el pun-
to de vista de la superacion de
la crisis economica. Antes bien,
por el contrario, parece que al-
gunas de estas actuaciones han
debido contribuir de forma no
despreciable a configurar un
impacto mas profundo y dura-
dero de la crisis sobre la eco-
nomia de nuestro pais.

b) La politica fiscal
no directamente motivada
por la crisis

Como ya se ha venido expo-
niendo anteriormente, las ac-

tuaciones de la politica fiscal
no directamente motivada por
la crisis se han concretado en
mayores dotaciones de servicios
publicos, en la mejora de la dis-
tribucion de la renta y de la ri-
queza y en la liberalizacion eco-
némica. Trataremos seguidamen-
te de enjuiciar cada una de es-
tas actuaciones de la politica
fiscal desde la perspectiva del
déficit publico y de la supera-
cion de la crisis econdmica.

e [ a politica de mayores ser-
vicios publicos y de mejora en
la distribucion de la renta y de
la riqueza.

La politica de mayores ser-
vicios publicos y de mejora en
la distribucion de la renta y de
la riqueza ha debido partir sin
remedio de una realidad obje-
tiva que exigia de actuaciones
concretas y urgentes, imposibles
de preterir en un sistema de-
mocratico: la escasez absoluta
en la dotacion de muchos ser-
vicios publicos esenciales para
garantizar la pacifica conviven-
cia —tales como la sanidad, la
ensefianza, la mejora de la ad-
ministracion de justicia o la de-
fensa (1)— y las mayores des-
igualdades que el propio sistema
tributario venia introduciendo en
la ya de por si muy desigual
distribucion de nuestra renta y
de nuestra riqueza. Parece l0gi-
co, pues, que ante estas cir-
cunstancias la politica fiscal
haya pretendido atender —es-
pecialmente al instaurarse un
sistema democréatico— estas ne-
cesidades sociales, profunda-
mente arraigadas en la concien-
cia del pueblo espafiol e inscri-
tas en los programas de todos
los partidos politicos.

Sin embargo, asi como la do-
tacion de mayores servicios pu-
blicos ha discurrido —sin du-
da— por cauces de relativa ra-
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cionalidad respecto a las actua-
ciones que cabe esperar del sec-
tor publico en una situacion de
crisis economica como la ac-
tual, las tareas de mejora en la
distribucion de la renta y de la
rigueza han presentado ciertos
aspectos no tan positivos que
quizas deberian ser objeto de
alguna reflexion frente al futu-
ro. En esta linea se encuentran
los crecimientos observados en
las pensiones y en los restantes
gastos redistributivos, asi como
determinados aspectos de la re-
forma de la imposicion directa.

El aumento de las pensiones
de la Seguridad Social y de los
restantes gastos redistributivos
—especialmente, las prestacio-
nes de la Seguridad Social dis-
tintas del desempleo, las pensio-
nes a las clases pasivas y las
pensiones derivadas de la guerra
civil— son una constante de
toda la década y sus crecimien-
tos han resultado muy por en-
cima de los crecimientos mo-
netarios del PIB. Aunque tales
gastos han venido exigidos en
muchas ocasiones por la impe-
riosa necesidad de elevar sus ni-
veles inferiores hasta los mini-
mos de pura subsistencia, en
otras es posible que la actuacion
de la politica redistributiva haya
sobrepasado los limites de pru-
dencia aconsejados en una si-
tuacion economica como la ac-
tual. La adopcién de algunos
aumentos poco discriminados,
la rapida generalizacion de al-
gunos regimenes de proteccion
y el establecimiento en ocasio-
nes de mecanismos de percep-
ciébn escasamente controlados
—que han permitido la exten-
sion paralela de fraudes o de
situaciones no directamente pre-
tendidas por las leyes— han
terminado por crear notables ine-
ficiencias en el sistema, dando
origen a no pocas situaciones

de injusticia, tan indeseables so-
cialmente como las que se pre-
tendia evitar con algunas de
tales actuaciones.

No cabe afirmar lo mismo de
las medidas de reforma de la
imposicion directa, que integran
también el bloque de las me-
didas de politica redistributiva.
Dada la dindmica de los gastos

de redistribucion —y, especial-

mente, los compromisos adqui-
ridos en el ambito de las pen-
siones de la Seguridad Social —
parece evidente que la reforma
de la imposicién sobre las fa-
milias ha debido contribuir efi-
cazmente a evitar el desastre
que en otro caso se hubiera pro-
ducido en la financiacion de los
gastos publicos como conse-
cuencia de tan sustanciales exi-
gencias presupuestarias sin des-

~virtuar, por otra parte, el obje-

tivo social perseguido por esos
gastos de redistribucion. Sin
embargo, el saldo positivo de la
reforma de la imposicion directa
parece haber dejado abierto, co-
mo consecuencia del exceso de
progresividad formal originado
por el deterioro de las tarifas
a causa de la inflaciébn, una
brecha no despreciable en el
ambito de los incentivos para
trabajar y para asumir riesgos
que quizas pueda comprometer
en el futuro las posibilidades de
actuacion de algunas de las fuer-
zas mas dinamicas del sistema.
En situaciones de crisis econo6-
mica como la actual este as-
pecto puede incidir negativa-
mente sobre la inversion y el
empleo y asi parece que se esta
entendiendo por la politica fis-
cal de la mayor parte de los
paises desarrollados.

® La politica fiscal de libera-
lizacion economica.

Los aspectos fiscales de la
politica de liberalizacion econé-

mica, aunque sin duda han con-
tribuido al déficit actual del sec-
tor publico, no parece que lo
hayan hecho de modo decisivo,
como puede comprobarse a tra-
vés de las estimaciones conte-
nidas en el cuadro n.° 7. Por
otra parte, esta politica resulta-
ba y continta resultando indis-
pensable para conseguir una
mavyor eficiencia de nuestra eco-
nomia que permita la superacion
de la crisis actual. En conse-
cuencia, su valoracion ha de ser
claramente positiva, aun cuan-
do haya contribuido —en parte
desde luego, no sustancial— a
agravar la situacion de déficit.

e La politica de contencion
del déficit publico.

La politica de contencion del
déficit, fundamentada en el
aumento de las cotizaciones so-
ciales —un impuesto sobre la
utilizacion de la mano de obra—,
en el aumento de los restantes
ingresos publicos no tributarios
y en la reduccion de los gastos
destinados a la formacién bruta
de capital fijo —elemento esen-
cial para superar los efectos de
la crisis— no puede considerar-
se como aceptable atendiendo
a los medios utilizados. Todos
los indicios existentes confir-
man con claridad que esta po-
litica, si bien absolutamente ne-
cesaria respecto al objetivo pre-
tendido, no ha acertado en
los medios utilizados para ello
y ha constituido un factor no
despreciable de agravamiento
de la crisis de la economia
espafiola. Es evidente que en
esta politica —debido, desde
luego, a los medios empleados
y no a sus objetivos— quizas se
encuentren algunas de las ra-
zones de la existencia de una
«crisis diferencialy en Espafia.
No cabe, en consecuencia, una
valoracion positiva de la misma,
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aunque sus objetivos deban con-
siderarse como esenciales.

e [a financiacion del déficit
publico.

Finalmente, la valoracion de
las formas de financiacion del
déficit publico no puede escin-
dirse del panorama que ofrecen
los costes salariales y la propia
politica monetaria. Si los costes
salariales aumentan en términos
reales por encima incluso del
crecimiento del PIB, es evidente
que la politica monetaria debe
contribuir a disciplinar la situa-
cidn para evitar un proceso in-
flacionista explosivo. En estas
condiciones, la financiacién del
déficit debe orientarse méas por
la via del endeudamiento que
por la de recurso al Banco emi-
sor. Si, por el contrario, los
costes salariales crecen a tasas
reales mas reducidas que las del
PIB resulta posible —e incluso
aconsejable— financiar partes
sustanciales del déficit mediante
recurso al Banco emisor para
evitar tensiones excesivas sobre
los tipos de interés en los mer-
cados de capital y dar, de este
modo, mayores oportunidades
a la financiacion de la inversion
privada, siempre que ello no
conduzca a crecimientos exce-
sivos de las disponibilidades li-
quidas.

Con estos principios a la vis-
ta, es evidente que el recurso
directo al Banco de Espafa, que
se ha utilizado con mayor inten-
sidad a partir de 1977, ha esta-
do justificado. El descenso pau-
latino de las tasas de crecimien-
to de las disponibilidades liqui-
das —crecimiento que se ha
venido produciendo en condi-
ciones de practica neutralidad
respecto al crecimiento mone-
tario del PIB a partir de 1977 —
asi parece probarlo. En conse-
cuencia, las formas adoptadas

a partir de 1977 para la finan-
ciacion del déficit publico pue-
den considerarse, en principio,
como adecuadas en el contexto
de la situacién de crisis econo-
mica.

ALGUNAS
CONCLUSIONES
PARA EL FUTURO
DE LA

POLITICA FISCAL

Del anélisis que se ha venido
efectuando a lo largo de estas
paginas cabria obtener algunas
conclusiones respecto al impac-
to de la crisis sobre el actual
desequilibrio en las cuentas del
sector publico y quizas, tam-
bien, algunos criterios orienta-
dores para superar en un futuro
inmediato tal situacion.

Las conclusiones son simples
y podrian reducirse a las tres
siguientes:

e El| déficit publico ha crecido
sustancialmente en el perio-
do analizado, alcanzando en
los ultimos afios un volumen
cuantioso respecto al PIB.
Ello pesa negativamente tan-
to sobre las posibilidades de
crecimiento como sobre la
estabilidad de la economia
espanola.

e El déficit pablico no puede
achacarse en exclusiva al im-
pacto de la crisis econémica,
aunque la misma ha tenido
un peso importante sobre el
volumen del déficit. Las ac-
tuaciones de la politica fiscal
han constituido elementos
importantes en la generacion
del referido déficit, pese a
que también han existido im-
portantes actuaciones de la
politica fiscal encaminadas a
lograr mayores niveles de

equilibrio en las cuentas del
sector publico.

e |as actuaciones emprendi-
das por la politica fiscal para
atenuar el impacto de la cri-
sis y las actuaciones para
reducir el déficit total no pa-
recen haber estado, en gene-
ral, adecuadamente orienta-
das ni han constituido ele-
mentos coadyuvantes en la
superacion de la crisis. An-
tes bien, por el contrario,
mas parecen haber servido
para ampliar el impacto y la
gravedad de la misma en la
economia espafiola.

Si estas son las conclusiones
principales que pueden obtener-
se respecto a la actuacion de la
politica fiscal entre 1973 y 1980,
cabria deducir también del ante-
rior analisis algunos criterios ge-
nerales que permitieran la supe-
racion de esos negativos efectos
en el futuro. Esos criterios ge-
nerales podrian ser los siguientes:

1. Durante los proximos
anos, el déficit deberia reducir-
se sustancialmente en cuanto a
su volumen respecto al PIB. Sin
embargo, dada la situacion por
la que atraviesa la economia es-
pafiola, no cabria pretender una
reduccion sustancial del déficit
de modo inmediato. De ahi que
quizas el criterio minimo exigi-
ble respecto al déficit no pueda
ser otro para los préximos dos o
tres afios que el de la congela-
cién a su nivel actual respecto al
PIB, en términos de Contabili-
dad Nacional y para el conjunto
de las Administraciones publi-
cas, pues no cabria suponer un
plazo menor para que tuviesen
efectos sustanciales las actua-
ciones que a continuacion se
describen. En todo caso, este
criterio de congelacién no debe-
ria extenderse mas alla de 1984
y, en consecuencia, antes de fi-
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nalizar ese afio los presupuestos
deberian responder al principio
de un mayor esfuerzo en la re-
duccion del déficit publico.

2. La reforma de la Seguri-
dad Social —y, especialmente,
de los sistemas de pensiones,
de prestaciones por desempleo
y de cotizaciones sociales— de-
beria constituir una tarea prio-
ritaria que podria responder a
los siguientes criterios:

a) Respecto a las pensiones
y a los restantes gastos redis-
tributivos, los aumentos de los
proximos afios no deberian su-
perar en ningan caso el creci-
miento monetario del PIB, al
objeto de congelar en los nive-
les actuales la participacion re-
lativa de tales gastos en la pro-
duccion nacional.

b) Los sistemas de pensio-
nes y de prestaciones por des-
empleo deberian ser profunda-
mente revisados, de modo que
su objetivo se orientase mas ha-
cia la prestacion de un apoyo
gradualmente generalizado y re-
lativamente igualitario a las ren-
tas de los pensionistas o desem-
pleados. Ese apoyo deberia es-
tablecerse en intervalos no ex-
cesivamente amplios de cuantias
que tomasen en consideracion
las circunstancias familiares de
los perceptores. En todo caso,
la proteccién por encima de tales
niveles relativamente igualitarios
y generalizados deberia quizas
encomendarse paulatinamente a
sistemas libres complementarios.

c¢) Las prestaciones por des-
empleo deberian quizas condi-
cionarse a la realizacion de al-
guna actividad formativa o de
readaptacion laboral del percep-
tor. En el sistema de pensiones
deberian establecerse criterios
de incompatibilidad entre las
distintas percepciones derivadas

del sistema de Seguridad Social
o Clases Pasivas.

d) Las cotizaciones sociales
deberian ser objeto de una re-
duccion paulatina, sustituyén-
dose por el sistema de impo-
siciobn indirecta hasta situarlas
en cuantias inferiores respecto
al PIB que las que actualmente
alcanzan. En todo caso, debe-
ria perfeccionarse técnicamen-
te el actual sistema de cotiza-
ciones sociales al objeto de in-
troducir en el mismo los crite-
rios de racionalidad propios de
las restantes figuras tributarias.

3. La reforma del gasto pu-
blico deberia constituir, asimis-
mo, otra tarea prioritaria. Los
criterios orientadores de esta re-
forma podrian ser quizas los si-
guientes:

a) Las actuales subvencio-
nes de explotacion deberian ser
objeto de una profunda revision,
trasladando a precios vy tarifas
el déficit previsible de empresas
y servicios publicos como me-
dio de racionalizar la utilizacion
de esos recursos. Al mismo tiem-
po deberia acometerse una po-
litica enérgica y decidida de rees-
tructuraciéon de tales empresas
y servicios publicos, al objeto
de reducir sustancialmente sus
costes de funcionamiento. Si
en tales condiciones se conti-
nuasen produciendo déficits de
explotacion en las empresas y
servicios indicados, se deberia
proceder a la eliminacion de
aquellos servicios y empresas
que no se considerasen abso-
lutamente imprescindibles.

b) Deberian congelarse du-
rante los préximos afos los ni-
veles relativos de participacion
del consumo publico en el PIB.
Al objeto de atender adecuada-
mente a la ampliacion de los
actuales programas de gasto

consuntivos o a la iniciacion de
otros nuevos, cuando en ambos
casos estuviesen plenamente jus-
tificadas la urgencia y la nece-
sidad social de tales gastos, se
deberia proceder a una revision
de todos los programas de gas-
to actualmente vigentes en este
ambito.

c¢) La formacion publica bru-
ta de capital deberia aumentar
sustancialmente su participacion
en el PIB. Para evitar que tales
aumentos repercutiesen sobre
el nivel actual de déficit publi-
co, los mismos deberian contar
previamente con la financiacion
necesaria derivada de las siguien-
tes medidas:

— Reduccioén sustancial de las
transferencias de capital,
especialmente de todas
aquellas que no supusieran
una auténtica y comproba-
da inversion real por parte
de los perceptores.

— Mayores recaudaciones al-
canzadas en el ambito de
la imposicion.

En todo caso, la formacion
publica bruta de capital deberia
concentrarse en proyectos que
supusieran mayores dotaciones
publicas de bienes de capital
directamente productivo y no
tanto mayores dotaciones de
capital pablico redistributivo.

4. La reforma fiscal deberia
completarse lo méas réapidamen-
te posible. Los criterios que de-
berian posiblemente orientar la
actuacion en este ambito podrian
ser quizas los siguientes:

a) La reforma de la Admi-
nistracion tributaria, dotandola
de medios materiales y de pro-
cedimientos de actuacion que
agilizasen la gestion de los im-
puestos y la persecucion del

fraude.
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b) La imposicion directa de-
beria adaptarse mas a la actual
situacion de crisis y proteger es-
pecialmente el trabajo y la asun-
cion de riesgos en el proceso
de produccién. A este respecto
podrian aplicarse quizas los si-
guientes criterios:

— Se podrian reducir, me-
diante las actuaciones
administrativas oportunas,
las bolsas de fraude actual-
mente existentes en estos
impuestos.

— Se deberian discriminar al-
go mas los rendimientos
por su origen, aplicando
descuentos en el computo
de los procedentes del tra-
bajo.

— Las tarifas deberian redu-
cir sus actuales niveles for-
males de progresividad,
ampliando algo mas la lon-
gitud dé sus tramos, redu-
ciendo quizas el numero
de los mismos y la diferen-
cia entre sus tipos de gra-
vamen vy, sobre todo, ajus-
tando periédicamente ta-
les tipos a los niveles de
inflacion.

— El cuadro de incentivos a
‘la inversion productiva de-
beria racionalizarse y ge-
neralizarse al objeto de
que la imposicion sobre la
renta fuese paulatinamen-
te aproximandose a un
modelo de imposicién so-
bre el gasto personal.

c¢) - La imposicion indirecta
deberia ser objeto de reforma
urgente para la adopcion de las
formas impositivas apropiadas
y, mas concretamente, del im-
puesto sobre el valor afiadido.
En ningln caso se deberia in-
crementar la presion fiscal por
la via de la imposicion indirecta
antes de que entrase en vigor

el impuesto sobre el valor afia-
dido. Los aumentos posteriores
de presion fiscal indirecta debe-
rian destinarse al aumento de la
formaciéon publica bruta de ca-
pital productivo, a la reducciéon
de las cotizaciones sociales o a
la racionalizacion, conforme a
las lineas expuestas anterior-
mente, de la progresividad for-
mal de la imposicion directa.

5. En tanto los costes sala-
riales por persona empleada
mantuviesen crecimientos rea-
les nulos y siempre que el cre-
cimiento de las disponibilidades
liguidas no superase en mas de
dos o tres puntos de porcentaje
la tasa de crecimiento moneta-
rio del PIB (2), la financiaciéon
del déficit publico podria orien-
tarse prioritariamente a través
del sistema crediticio. En todo
caso, la colocacion de Deuda
Publica en el mercado de capi-
tales deberia efectuarse por pro-
cedimientos que permitieran una
reduccion en los actuales tipos
de interés.

Los criterios que acaban de
exponerse para la orientaciéon
de la politica fiscal en un futuro
inmediato podrian constituir [i-
neas de posible actuacion del
sector publico coherentes, en
todo caso, con la politica eco-
némica necesaria para la su-
peracion de la crisis, aunque
este programa, pese a su carac-
ter minimo, exigiria considera-
bles esfuerzos para su aplica-
cion. Sin embargo, quizads no
pueda pretenderse mas en los
momentos actuales ni quizas,
sobre todo, pueda desgraciada-
mente, conseguirse mas en los
proximos afios, salvo al coste
insoportable de empeorar nues-
tra deteriorada situacion econo-
mica y de poner en grave riesgo
nuestro todavia inestable equili-
brio social.

NOTAS

(1) Vid. mi trabajo «Las necesidades
publicas en Espaia: niveles de coberturay,
publicado en el nimero 36 de Hacienda Pu-
blica Esparnola, donde se demuestra la exis-
tencia de una raquitica dotaciéon de bienes
y servicios publicos en la mayor parte de
las funciones de gasto.

(2) Estos crecimientos de las disponibi-
lidades se consideran no inflacionarios si
los salarios se mantienen en los crecimien-
tos indicados.
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