EL DEFICIT
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A menciéon del déficit pu-
blico suscita, tanto desde
el punto de vista del ana-
lista como del ciudadano, tres
interrogantes basicos: ¢qué cau-
sas o fuerzas determinan la exis-
tencia y el aumento del déficit
publico?; iqué medios pueden
utilizarse para reducir el déficit,
caso de que esta reduccion sea
deseada?; ;qué efectos, positi-
VvOS 0 negativos, origina el défi-
cit? Sobre las dos primeras cues-
tiones, y en particular sobre la
segunda de ellas, versard nues-
tro comentario.

I. CAUSAS DEL
DEFICIT PUBLICO

La aparicion del déficit pu-
blico en nuestro pais en 1976,
después de una serie de afhos
de superavit, y su posterior agra-
vamiento tanto en términos ab-
solutos como relativos, va liga-
da al rapido crecimiento regis-
trado por los gastos publicos,
que han desbordado las tasas
de aumento de los ingresos pu-
blicos, pese a haberse situado
éstas por encima de los indices
de incremento del PIB a precios
de mercado.

En el rapido crecimiento de
la importancia relativa del gasto
publico en Espafia durante los
ultimos anos, se pueden des-
tacar tres factores explicativos
fundamentales. Por un lado, al
menos hasta hace dos afios, ha
seguido actuando la influencia
de la elevada elasticidad-renta

de demanda de un amplio con-
junto de bienes y servicios pu-
blicos. De otra parte, el cambio
politico-institucional producido
en nuestro pais ha ejercido una
notable influencia sobre el cre-
cimiento relativo tanto del gasto
publico en su conjunto como
de categorias especificas del
mismo, en especial gastos pu-
blicos de caracter redistributivo.
En fin, la consolidacion de los
efectos econdmicos y sociales
de la crisis econémica ha im-
pulsado asimismo a un alza no-
table de los gastos publicos di-
rigidos a paliar las consecuen-
cias de esos efectos y, en al-
guna medida también, a atacar
sus causas. A la luz de estos
tres factores puede interpretar-
se la evolucion seguida por los
distintos tipos de gastos pu-
blicos.

Los gastos publicos de con-
sumo han aumentado su parti-
cipacion en el PIB en casi tres
puntos durante el periodo 1973-
1980 como consecuencia de la
elevada elasticidad-renta de de-
manda presentada por servicios
tales como educacion, sanidad
y servicios sociales, vivienda,
bienestar comunitario, etc. Sin
embargo, los datos existentes
para 1981 y las previsiones pre-
supuestarias para 1982 mues-
tran una desaceleracion y con-
tencion de este tipo de gastos
hasta el punto de que su cre-
cimiento previsto se situa por
debajo del aumento del PIB,
resultado posible gracias basi-
camente a unos incrementos sa-
lariales considerablemente infe-

riores al aumento del indice de
precios al consumo.

Los gastos de transferencia
o redistribucién de renta son
los que han mostrado un creci-
miento mayor a lo largo de los
Gltimos afios y, en la actuali-
dad, son los principales respon-
sables del continuo aumento de
la dimensién relativa de los gas-
tos puUblicos dentro de la eco-
nomia. En el periodo 1973-80 la
relacion entre los gastos de re-
distribucion o transferencia de
renta y el PIB aumento en 6,3
puntos, incremento que se acen-
tuard en 1981 y 1982 a tenor
de los datos ya existentes para
el primero de estos ejercicios
y de los contenidos en los Pre-
supuestos Generales del Estado
del segundo. Realmente, el cre-
cimiento relativo de los gastos
de transferencia de renta ha sido
muy importante, al confluir so-
bre los mismos las tres fuerzas
o factores distintos a los que
hemos hecho referencia con an-
terioridad: un factor de inercia
o tendencia, derivado del creci-
miento histérico que en térmi-
nos relativos venia adquiriendo
este tipo de gastos; un factor
discrecional, consistente en la
modificacion de los objetivos re-
distributivos perseguidos con el
gasto publico, como consecuen-
cia del cambio politico y social
registrado en Espafa, traducida
sobre todo en la ampliacion de
los colectivos beneficiados con
las transferencias de las Admi-
nistraciones Publicas; un factor
automatico, originado por la cri-
sis econémica, que obliga a la
Hacienda a drenar una parte
importante de sus recursos, tan-
to mediante la realizacion de
gastos para paliar sus efectos
(desempleo, subvenciones a em-
presas) o corregir sus causas
(dotaciones para reconversion
industrial, beneficio en los tipos
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de interés), como por la menor
obtencion de ingresos por des-
gravaciones o bonificaciones im-
positivas («gastos fiscales»).

En el momento presente, y
de cara a un proximo futuro,
los gastos de redistribucion de
renta constituyen el componen-
te mas dindmico de los gastos
publicos y el que ha empujado,
primero, a la aparicion de un
déficit publico y, después, a
la practica inexistencia de aho-
rro publico. La previsible conti-
nuacion de la crisis econdémi-
ca, por otra parte, hace dificil
pensar en una reducciéon a cor-
to plazo de las tasas de par-
ticipacion sobre el PIB alcan-
zadas por estos tipos de gas-
tos, salvo que se modifiquen
sustancialmente los objetivos so-
ciales actualmente defendidos.
Antes bien, habra que contar
con un aumento de esas tasas,
aunque mas contenido a me-
dida que los nuevos objetivos
distributivos ligados al cambio
politico vayan siendo asimilados
con el tiempo y se reactive la
actividad econoémica.

Los gastos de inversion se
mueven entre dos frentes que
operan en sentido opuesto. De
un lado, la actual situacion de
crisis reclama un crecimiento
apreciable de las inversiones pu-
blicas como medio de relanzar
la economia y el empleo. De
otra parte, las limitaciones de
recursos para atender esos gas-
tos de inversiéon son graves ante
la practica inexistencia de aho-
rro publico, al destinarse la to-
talidad de los recursos no finan-
cieros a sufragar los gastos co-
rrientes. Resulta asi que la in-
version publica ha de ser finan-
ciada en el momento actual con
cargo al déficit publico, y la
cuantia de éste estd limitada,
naturalmente, tanto por las ne-
cesidades de la politica mone-

taria, como por las posibles di-
ficultades e interferencias que
origine en la financiacion del
sector privado.

Asi, sometidos a esta doble
tension, los gastos de inversion
han mantenido su participacion
en el PIB entre 1973 y 1980, si
bien hay que registrar un cam-
bio en la importancia relativa
de los dos componentes de los
gastos publicos de capital: dis-
minucion relativa de las inver-
siones reales y crecimiento re-
lativo de las transferencias de
capital, acentuado este ultimo
por las exigencias de reestruc-
turaciéon productiva de las em-
presas derivadas de la crisis eco-
nomica. Uno de los principales
problemas con que se enfrenta
actualmente la politica presu-
puestaria es el de potenciar las
inversiones publicas mantenien-
do a la vez el déficit dentro de
limites tolerables. En el Presu-
puesto de 1981 se aprobdé un
aumento de los gastos de in-
versibn muy superior al creci-
miento medio del total de los
gastos publicos, pero ya en el
proyecto de Presupuestos para
1982 las tasas de aumento de
los gastos de capital se sittan
ligeramente por debajo del Tre-
cimiento medio del total de los
gastos publicos.

Todo lo anterior puede resu-
mirse de la forma siguiente:

a) Contencion de los gastos
pUblicos de consumo gracias a
una fuerte limitacion en los in-
crementos salariales, fijados por
debajo del aumento del indice
de precios al consumo.

b) Dinamismo de los gastos
de transferencia o redistribucion
de renta centrados, sobre todo,
en los gastos de pensiones, pres-
taciones de desempleo, subven-
ciones a empresas, etc.

¢/ Esfuerzo por potenciar las
inversiones publicas limitado por
la practica inexistencia de aho-
rro publico y la necesidad de
financiarlas con cargo al déficit
publico.

II. MEDIDAS PARA
CONTROLAR
EL DEFICIT

Resefiadas las fuerzas que
operan detrds del crecimiento
de los gastos publicos y, en
definitiva, de la aparicion y en-
sanchamiento del déficit publi-
co, al no haber aumentado los
ingresos al mismo ritmo que los
gastos, hemos de plantearnos
la cuestion de como hacer fren-
te al problema suscitado por
ese déficit. Pero antes debemos
precisar en qué sentido enten-
demos que la dinamica de nues-
tro déficit puablico constituye un
problema. Lo primero que hay
que advertir a este respecto es
que cualquier calificacion del dé-
ficit per se como un hecho ais-
lado proporcionaria un juicio,
cuando menos, incompleto y
engafoso. En efecto, la valo-
racion del déficit dependera, en-
tre otros factores, de la dimen-
sion y estructura de los ingresos
y gastos publicos cuya resul-
tante final es el déficit, y del
programa y entorno economi-
cos en que se inserte. En cuan-
to al primer punto, puede resul-
tar equivoco fijar nuestra aten-
cion en el déficit sin observar
los niveles y la composiciéon de
los ingresos y gastos que se en-
cuentran detras del mismo. Asi,
en las circunstancias actuales,
es opinion generalizada la que
defiende un papel protagonista
para las inversiones publicas ante
la crisis econdmica que aqueja
a las economias occidentales.
Por consiguiente, la aparicion o
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el agravamiento de un déficit
merecera un juicio distinto, bajo
esta optica, segin que el mis-
Mo surja como consecuencia de
un incremento de las inversio-
nes publicas o de los gastos
corrientes. Ademas, y ello nos
lleva a la segunda parte de nues-
tra observacion previa, tanto el
déficit como la dimension y es-
tructura de los ingresos y gas-
tos publicos habran de valorar-
se en funcién de su coherencia
con el programa economico,
mas o menos formalizado y ex-
plicitado, del que formen parte
y, en Uultima instancia, de su
adecuacion a las necesidades
de la economia espanola.

Llegados a este punto, y te-
niendo presentes las reservas
que acaban de formularse, he-
mos de manifestar que, en nues-
tra opinion, ni el volumen al-
canzado por el gasto publico
ni la cuantia del déficit hasta el
momento presente son preocu-
pantes. Mas alun, habida cuen-
ta de la situaciébn econdmica y
social por la que atraviesa nues-
tro pais, tal vez resultaria mas
dificil de justificar la inexisten-
cia de un déficit que la presen-
cia del mismo. Ante el estado
de hundimiento en que se en-
cuentra la inversion privada, el
desempleo galopante y la prac-
tica inexistencia de racionamien-
to en la concesion de créditos
al sector privado, es dificil de-
fender una actitud pasiva de
las Administraciones Publicas y
afirmar que el déficit estda da-
fnando seriamente las posibilida-
des de crecimiento economico.

Ahora bien, si el nivel alcan-
zado hasta el presente por el
déficit publico no es alarmante,
si debe preocuparnos la posi-
bilidad latente de que su creci-
miento llegue a ser incontrola-
ble. Frente a esta amenaza es
preciso arbitrar las medidas ne-

cesarias que posibiliten conjun-
tamente la correccion del défi-
cit, la mayor racionalidad en la
utilizacion de los recursos pu-
blicos y la distribuciéon mas jus-
ta de las cargas tributarias y
de los beneficios de los gastos
publicos. Naturalmente, tales
medidas deben responder a unas
directrices basadas tanto en los
principios normativos permanen-
tes de la imposicion y los gas-
tos publicos, como en los obje-
tivos y estrategia de la politica
economica a medio y largo pla-
zo frente a la crisis.

La tarea de fijar esas direc-
trices y de concretar las accio-
nes a emprender en aplicacion
de cada una de ellas, se enfren-
ta a situaciones dispares en las
dos vertientes de los flujos pre-
supuestarios. En el campo de
los ingresos publicos, la reforma
fiscal proporciona unos criterios
orientadores coherentes por cuyo
cauce discurriran las medidas
correctoras del déficit que se
propugnen respecto de los re-
cursos tributarios. En el area del
gasto publico, esos criterios
orientadores estan por definir,
siendo la situacion mas confusa
y desordenada. Habida cuenta
de esa diferente situacion, las
medidas aplicables para controlar
el déficit publico se pueden agru-
par dentro de las siguientes di-
rectrices o lineas programaticas
de actuacion:

® /ngresos publicos: A) Con-
solidar la reforma fiscal y des-
arrollar las potencialidades recau-
datorias abiertas por la misma.

e Gastos publicos: B) Defi-
nicion y jerarquizacion de los
objetivos y funciones a los que
deben servir los gastos publicos
y fijacion, con base en ellos,
de unos criterios generales de
seleccion de programas de gas-
to que permitan una ordenaciéon

y depuracion del conjunto de
los gastos publicos, tanto rea-
les como de transferencias.

Tales criterios deberan con-
tribuir a mejorar la eficiencia y
equidad de los gastos publicos
tanto en un sentido estéatico co-
mo dinamico. Por lo que al re-
forzamiento de la eficiencia se
refiere, las normas a seguir han
de ser la reduccion de las de-
mandas superfluas y consumos
ineficientes de servicios publi-
cos, y la potenciacion de las in-
versiones publicas dirigidas a su-
perar los obstaculos que se opo-
nen al crecimiento econoémico.
En cuanto a las ganancias de
equidad, las orientaciones a se-
guir se concretan en la exten-
sion del principio del beneficio
en aquellas areas en que sea
factible y deseable, y la elimi-
nacién o replanteamiento de los
gastos redistributivos o de trans-
ferencia de renta que no se ajus-
ten a los objetivos y compro-
misos concertados en el campo
de la justicia distributiva.

Interesa resaltar que, en las
circunstancias actuales, las me-
didas derivadas de ambos prin-
cipios, eficiencia y equidad, de-
ben contemplarse coordinada-
mente. En el momento presen-
te, la mision redistributiva de
los instrumentos fiscales, en su
doble vertiente de gastos e in-
gresos, cobra una destacada im-
portancia estratégica, no sélo en
relacion con el objetivo de me-
jorar la distribucion personal y
geografica de la renta per se,
sino también como medio de
hacer frente a los principales
problemas econémicos que hoy
tenemos planteados. En efecto,
las posibles soluciones del paro,
la inflacion, el consumo y la
oferta de energia, el deterioro
del medio ambiente, etc., pasan
por la adopcion de medidas que
implican ganancias para deter-
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minados grupos sociales y pér-
didas para otros. Esta redistri-
bucién del bienestar dificilmen-
te sera tolerada por los poten-
ciales perdedores, quienes se
opondran a la introduccion de
esas medidas beneficiosas para
el conjunto de la colectividad.
La superacion de ese conflicto
de intereses exige una explici-
tacion y redefinicion de los ob-
jetivos y medios de la politica
de redistribucion de la renta,
y muy especialmente de la dis-
tribucion de los gastos publicos.

C) Reforma del proceso pre-
supuestario, dirigida a fortalecer
la racionalidad econdémica y fi-
nanciera de sus diferentes fa-
ses, y a mejorar, por tanto, la
relacion entre los beneficios vy
los costes de los diferentes pro-
gramas de gastos publicos.

D) Como ultimo recurso, po-
sibilidad de establecer limitacio-
nes normativas al crecimiento
del gasto publico.

Las medidas que se pueden
recomendar para corregir el dé-
ficit publico dentro de cada una
de estas cuatro lineas progra-
maticas, han sido objeto de con-
tinuada atencion en los progra-
mas y declaraciones oficiales en
los Gltimos tiempos (Pactos de
la Moncloa, Programa a Medio
Plazo para la Economia Espa-
fola, Leyes de Presupuestos,
Acuerdo Nacional sobre Empleo,
constitucion de la Comision en-
cargada de elaborar los criterios
para una Politica del Gasto Pu-
blico y de la Comision para la
reforma de la Seguridad Social,
etcétera). La mayor parte de
esas medidas han sido ya apro-
badas formalmente, en muchos
casos con reiteracion, o estan
pendientes de ser adoptadas o
desarrolladas, siendo necesaria
una mayor voluntad politica de
aplicarlas decididamente. En for-

ma muy esquematica las rese-
famos a continuacién, agrupan-
dolas en las cuatro categorias
que previamente hemos diferen-
ciado.

A. Consolidacion de la re-
forma fiscal y desarrollo de sus
potencialidades recaudatorias:

1. Cierre del cuadro tributa-
rio previsto por la reforma fiscal.

2. Represion firme del frau-

de fiscal.

3. Revision de las bonifi-
caciones y desgravaciones fis-
cales.

Este grupo de medidas es
considerado en un analisis es-
pecifico posterior.

B. Aplicacion de los crite-
rios fijados para racionalizar y
ordenar la politica de los gastos
publicos:

1. Reduccion de las deman-
das superfluas y consumos inefi-
cientes de bienes y servicios
suministrados o financiados por
el sector publico y extension
del principio del beneficio. A tal
efecto, seria importante la eleva-
cion de las tasas, participacio-
nes en costes o precios, cuando
sea posible y eficiente la ex-
clusibn en el consumo de los
bienes y servicios suministrados,
financiados o subvencionados
por el sector publico, y no exis-
tan razones redistributivas que
justifiguen su disfrute por un
precio inferior al coste de pro-
duccion.

2. Potenciacién de los gas-
tos publicos dirigidos a apoyar
la reestructuracion de la eco-
nomia espafiola exigida por la
crisis, y a la creacion directa
o indirecta de empleos sin au-
mentar apreciablemente los gas-
tos publicos. Las medidas ade-
cuadas pasan por el fortaleci-
miento de las inversiones publi-

cas y de los gastos destinados
a programas de creacion de em-
pleo. De esta forma, y aparte
de atacar el problema del paro,
se contribuira a corregir algunas
de las causas originarias del dé-
ficit puablico, ya que el aumento
del empleo reduce los gastos de
transferencias corrientes e in-
crementa los ingresos fiscales.
El Programa de Inversiones Pu-
blicas para el periodo 1982-84
creemos que puede representar
un paso interesante en la di-
reccion propuesta.

3. Revision de la justifica-
cion social y la racionalidad eco-
nomica de los gastos de redis-
tribucion o transferencia de ren-
ta a las economias domeésticas
y a las empresas. En particular:

a) Reforma y ordenacion de
los criterios de reparto de las
prestaciones economicas aten-
diendo a los principios de gene-
ralidad y progresividad, limitan-
do el crecimiento de las pen-
siones complementarias y las
mas elevadas, y estudiando el
establecimiento de incompatibi-
lidades en la percepcion simul-
tdnea de determinadas pen-
siones.

b) Reforma del sistema de
empleo comunitario, conforme
al procedimiento sefialado en
el ANE, y del seguro de desem-
pleo, condicionando el cobro de
las prestaciones al cumplimien-
to de determinadas obligaciones
por sus perceptores y tendiendo
a transformar la aplicacion de
estos recursos en programas co-
yunturales de empleo.

c¢) Mejorar la eficacia del
conjunto de las prestaciones de
la Seguridad Social mediante la
participacion en el control de su
gestion de las fuerzas sindicales
y empresariales, en la linea ya
establecida en los Pactos de la
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Moncloa o, mas recientemente,
en el ANE.

d) Lucha contra el fraude
en la percepcion de prestacio-
nes de desempleo o pensiones,
equiparando las sanciones y pe-
nas a las establecidas en el ré-
gimen sancionador de las in-
fracciones tributarias.

C. Reforma del proceso pre-
supuestario:

1. Mayor racionalidad eco-
noémica en la seleccion y eje-
cucion de los proyectos publi-
cos. Un instrumento util con-
sistiria en la incorporacion efec-
tiva, y no meramente nominal,
de las técnicas de los presu-
puestos por programas y presu-
puestos «de base cero» a los
gastos publicos, tanto reales
como de transferencia.

2. Reduccion de los costes
de produccién de los bienes y
servicios publicos.

a) Aumento de la producti-
vidad laboral mediante la mayor
exigencia en los cumplimientos
de horarios de trabajo, evitar la
existencia de horas extraordina-
rias, incremento de la compe-
tencia mediante modificaciones
en los mecanismos de promo-
cion interna, introduccion de los
sistemas de gestion por objeti-
vos, etc. La futura ley del régi-
men estatutario de los funcio-
narios publicos habré de ser es-
pecialmente cuidadosa en estos
puntos.

b) Regulacion rigurosa de
las incompatibilidades dentro del
sector publico y entre trabajos
simultaneos en los sectores pu-
blico y privado. El proyecto de
ley de incompatibilidades en la
percepcion de remuneraciones
del sector publico parece res-
ponder, sin embargo, a un plan-
teamiento tibio y moderado fren-
te a este problema.

c¢) Mayor transparencia y
competitividad, y existencia de
una politica comercial coheren-
te, en los «mercados publicosy.
Posteriormente se ofrece un exa-
men especifico de las cuestio-
nes relacionadas con este tipo
de medidas.

3. Mejora del control del gas-
to publico.

a) Potenciacion y remode-
lacion del control externo del
Tribunal de Cuentas, tareas que
quedan encomendadas a la apro-
bacién y desarrollo de la Ley
Organica del Tribunal de Cuen-
tas.

b) Desarrollo, dentro del con-
trol interno del gasto publico,
de los controles de eficacia y
financiero y de la labor de audi-
toria de la gestion.

4. Reforma de la contabili-
dad publica, como soporte téc-
nico necesario para hacer via-
bles y eficaces las medidas pro-
puestas de reforma del proceso
presupuestario. Como disposi-
cion directa, se deberia comple-
tar los grupos de cuentas y ge-
neralizar la aplicacion del Plan
General de Contabilidad Publi-
ca ya aprobado, bien que con
caracter provisional y restrin-
gido.

D. Fijacion de un limite o
tope de crecimiento global del
gasto publico. Como recurso ex-
tremo y ultimo, y si la aplicaciéon
efectiva de todas las medidas
anteriores no basta para conte-
ner el crecimiento del gasto pu-
blico dentro de los limites de-
seados, puede establecerse una
norma o regla que fije un tope
o techo maximo para el creci-
miento del gasto publico, version
moderna del principio del pre-
supuesto equilibrado y solucién
defendida por hacendistas de
tan reconocido prestigio como

Buchanan, Niskanen, Peacock,
Wildavsky, etc. Sobre las virtu-
des y problemas de esta medida
formulamos al final de estas péa-
ginas algunas reflexiones.

La discusion de los aspectos
concretos relacionados con las
medidas enumeradas requiere
un analisis en profundidad que
desborda el proposito y el al-
cance de estas lineas. Pero no
queremos dejar de comentar,
aunqgue sea con caracter restrin-
gido y selectivo, algunas cate-
gorias de medidas resefiadas que
por su condicion conflictiva y
polémica (aumento de ingresos
aprovechando las potencialida-
des recaudatorias abiertas con
la reforma fiscal, limitacion cons-
titucional a la pauta de creci-
miento del gasto publico) o por
haber merecido relativamente
una escasa atencion (situacion
de los mercados publicos) nos
parecen de especial interés.

Ill. EL DESARROLLO
DE LA
REFORMA FISCAL
Y EL AUMENTO
DE LOS INGRESOS
PUBLICOS

Como es obvio, la reduccion
del déficit requiere la disminu-
cion de los gastos y/o el aumen-
to de los ingresos del sector
publico. Naturalmente, esta se-
gunda via de combatir el pro-
blema del déficit publico sera
descartada por aquellos que,
cuando atacan la existencia del
déficit, lo que estan censuran-
do, implicita o explicitamente,
es la cuantia alcanzada por el
gasto publico y su progresion.
Expuesto mas claramente, para
este grupo de opinion la grave-
dad del problema no reside tan-
to en el déficit, cuanto en el

101



crecimiento del gasto publico.
Desde esta perspectiva, la Gnica
solucion efectiva para controlar
el déficit consiste en contener
el gasto publico, pues un posi-
ble remedio basado en el aumen-
to de los impuestos no consti-
tuiria a medio plazo sino una
pseudosolucion, ya que con ello
se empeoraria la situacion de la
economia, o cuando menos se
retardaria su recuperacion, al
dafar gravemente los incentivos
econdmicos necesarios para me-
jorar la eficiencia, potenciar la
formacion de capital y expandir
la produccién y el empleo. In-
cluso, se afirma, estos efectos
negativos sobre la economia
pueden determinar que un au-
mento de los tipos impositivos,
dado el alto nivel alcanzado ya
por éstos, proporcione un incre-
mento mucho menor del espe-
rado, y hasta un decremento,
de la recaudacion impositiva, re-
sultados que los nuevos econo-
mistas «de la oferta» ilustran
por medio de la célebre «curva
de Laffery.

La validez de la argumenta-
cion anterior para apoyar la re-
comendacion de congelar la pre-
sion fiscal de nuestro pais en
sus niveles actuales, esta sujeta
a serias objeciones, algunas de
caracter general y otras mas
especificas de la realidad espa-
fiola (1). En primer término, la
teoria de la hacienda publica
no ofrece una base firme para
sostener la afirmacion de que
un aumento de los impuestos
tendra efectos negativos apre-
ciables sobre la eficiencia, la
oferta de factores y el creci-
miento (2). La ausencia de re-
sultados concluyentes en este
ambito se hace mayor cuando
ampliamos el marco de la teoria
convencional de los efectos im-
positivos sobre los incentivos,
para dar cabida en la misma a

nuevas perspectivas sobre las
posibles reacciones de los con-
tribuyentes frente a los impues-
tos, dentro de un enfoque posi-
tivo apoyado en los principios
de la teoria de la eleccion co-
lectiva (3). Ademas, la valora-
cion de los efectos sobre los
incentivos de un aumento de
los impuestos debe completar-
se con la que corresponda a los
efectos derivados de los nuevos
gastos publicos financiados con
ese incremento de la presion fis-
cal (4). En razon de todo ello,
resulta discutible la pretendida
existencia de un marcado trade
off entre la eficiencia y el cre-
cimiento economico, de una par-
te, y la redistribucion de la renta
realizada por medio de los flu-
jos fiscales, de otro lado. De
hecho, tanto desde la perspec-
tiva del analisis tedrico como des-
de la de la evidencia empirica
disponible, se han aportado ar-
gumentos que cuestionan la rea-
lidad de una relacion negativa
significativa entre ambos gru-
pos de objetivos (5). Por los
mismos motivos, es altamente
improbable que los impuestos
generales o de ancha base se
encuentren cerca de su limite
de posibilidades recaudatorias,
no superable por mucho que se
aumenten sus tipos de grava-
men; expuesto de otra forma,
no parece que los sistemas im-
positivos vigentes estén proxi-
mos al punto maximo de la
curva de Laffer y, menos aun,
que se hallen en su tramo des-
cendente (6).

La realidad concreta espafiola
afade todavia mas elementos
de escepticismo sobre los gra-
ves efectos que para los incen-
tivos econémicos se derivarian
de un aumento de la presion
fiscal. Y ello por dos razones
principalmente. En primer lugar,
porque cuando se trasladan a

nuestro pais recomendaciones
formuladas en otras realidades
fiscales, tales como las de fijar
unos limites superiores tanto al
nivel absoluto de los ingresos
tributarios como a los tipos im-
positivos marginales (particular-
mente en el impuesto sobre la
renta), nos encontramos con que
la dimension de nuestra presion
fiscal y los valores de los tipos
marginales del impuesto sobre
la renta espafiol son compara-
tivamente reducidos. En segun-
do término, el aumento de la
recaudacion fiscal no precisa en
nuestro pais de un cambio de
planteamiento o estrategia, no
requiere una nueva reforma fis-
cal. El sistema impositivo dise-
fnado en el reciente «periodo
constituyente» ofrece unas po-
sibilidades recaudatorias que no
han sido plenamente aprove-
chadas, y que estan abiertas
como medio de corregir o re-
ducir el déficit publico. Como
se sefiala en el Informe Eco-
nomico-Financiero del Presu-
puesto de 1981, «referente a la
generacion del déficit de las Ad-
ministraciones Publicas, en el
caso espanol influyd, igualmen-
te, una deliberada contencion
de la presion fiscal» (7). El apro-
vechamiento de las potenciali-
dades recaudatorias derivadas
del sistema fiscal subsiguiente
a nuestra actual reforma tribu-
taria, se puede proyectar en una
triple direcciéon: completar el cua-
dro de las figuras impositivas
previstas, intensificar la repre-
sion del fraude fiscal, y revisar
la justificacion de las numerosas
bonificaciones y desgravaciones
fiscales reconocidas.

a) Cierre del cuadro tributario
previsto por la reforma
fiscal

La reforma fiscal aun tiene
pendiente la implantacion de los
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nuevos impuestos sobre el pa-

trimonio neto y sobre sucesio-
nes y donaciones, en el campo
de la imposicion directa, y del
impuesto sobre el valor afadi-
do, en el ambito de la impo-
sicion indirecta.

Los proyectos de ley del im-
puesto sobre el patrimonio neto
y sobre sucesiones y donacio-
nes esperan todavia su aproba-
cion pese a haber sido presen-
tados ante las Cortes hace casi
cuatro afios. Ambas figuras tri-
butarias pueden contribuir a
aumentar la recaudacion impo-
sitiva tanto de forma directa
como indirecta, en virtud del
apoyo que prestarian para in-
crementar los ingresos obteni-
dos de otros impuestos. En
cuanto al impuesto sobre el
valor afiadido, su incidencia so-
bre el aumento de la recauda-
cion tributaria también operaria
por las dos vias de los efectos
directos e indirectos, aunque na-
turalmente en mayor escala que
para los dos impuestos sobre
el capital antes referidos. Hay
que sefalar, sin embargo, que
a cuenta de ese futurible incre-
mento de los ingresos por im-
posicién indirecta cuando se im-
plante el impuesto sobre el va-
lor afiadido, las leyes de Presu-
puestos de 1981 y 1982 han
elevado en conjunto el tipo ge-
neral del impuesto sobre el tra-
fico de las empresas, incluido
el recargo provincial, en un 100
por 100, medida justificada, se-
gun se declara, para adaptar la
imposicion indirecta al futuro im-
puesto sobre el valor afadido (8).

El nuevo cuadro del sistema
impositivo espafol tal vez pu-
diera mejorarse también con al-
gunas medidas complementarias
y correctoras que contribuyeran
a dotar al mismo de mayores
dosis de racionalidad, equidad
y capacidad de financiacion. Sin

adentrarnos en la discusion de
este problema, resefiaremos aqui
tres posibles medidas que, en
nuestra opiniéon, satisfacen esos
requisitos: una referida basica-
mente al sistema de imposicion
directa, otra al sistema de im-
posicion indirecta, y la tercera
a los ingresos fiscales no pro-
venientes del sistema imposi-
tivo definido en sentido estricto.

En el ambito de la imposicion
directa, parece necesario intro-
ducir mecanismos mas adecua-
dos que los aplicados hasta aho-
ra para corregir las distorsiones
producidas por la inflacion en
la estructura impositiva. En cuan-
to a la imposicion indirecta, cree-
mos ‘en la conveniencia de re-
tener dentro del impuesto sobre
el valor afiadido un gravamen
del consumo suntuario de ma-
yor alcance que el previsto. Esta
creencia se sustenta en dos ra-
zones: por una parte, los ingre-
sos proporcionados por ese gra-
vamen diferencial aliviarian la
presion en favor de mayores
tipos en el impuesto sobre la
renta sin afectar por ello nece-
sariamente a la progresividad
global de los impuestos; por
otro lado, los recursos deriva-
dos de la tributacién de los bie-
nes de lujo no penalizan el aho-
rro y la inversién, lo que resulta
conveniente desde una Optica
economica de la crisis actual,
y si afiaden una carga economi-
ca sobre el consumo suntuario
privado, lo que parece defen-
dible como medida de solidari-
dad si atendemos a la dimen-
sion social de la crisis. En fun-
cion de estos motivos cabe cues-
tionar, tanto los recortes de la
lista de los bienes considerados
suntuarios introducidos en el
proyecto definitivo del impuesto
sobre el valor anadido en rela-
cion con la del proyecto primi-
tivo, como, sobre todo, la re-

duccién del tipo impositivo apli-
cable a tales bienes de un 30
por 100, en el primer proyecto,
a un 22 por 100, en el proyecto
actual. En fin, por lo que se re-
fiere a la reforma en la finan-
ciacion de la Seguridad Social,
creemos que la misma ha de
alcanzar no sélo a la disminu-
cion de la importancia relativa
de las cotizaciones sociales, lo
que ya se viene practicando en
los Ultimos ejercicios, sino tam-
bién a la modificacion del sis-
tema de cotizaciones, fijando
éstas en funcion de los salarios
reales efectivamente percibidos
y tendiendo a una progresiva
homogeneizacion de los regime-
nes de cotizacion.

b) Intensificacion de la lucha
contra el fraude fiscal

Existen claros sintomas de
que el fraude fiscal alcanza en
nuestro pais proporciones muy
elevadas. Alguna estimacion si-
tua el volumen de los recursos
defraudados al Tesoro en no
menos de 500.000 millones de
pesetas. Ademas, la mayor par-
te de esa cifra se concentra en
unas grandes bolsas de fraude,
lo que, al margen de los graves
problemas de equidad que ori-
gina, introduce en la masa de
contribuyentes sentimientos de
agravio comparativo que pue-
den deteriorar su animo de co-
laboracién y honestidad en el
momento de cumplir con sus
obligaciones tributarias. Valga un
dato: en 1979 el 81,6 por 100 de
los rendimientos netos declara-
dos en el impuesto sobre la ren-
ta de las personas fisicas co-
rrespondian a rentas del trabajo
dependiente (9), mientras que
el porcentaje de los sueldos y
salarios en el total de la renta
nacional neta a coste de los fac-
tores, minorada en el importe
de las cotizaciones sociales, fue
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en ese mismo afio del 58 por
100.

El propio Ministerio de Ha-
cienda reconoce la gravedad del
problema del fraude y ha decla-
rado su proposito de hacer fren-
te al mismo con mayor firmeza
habilitando las medidas preci-
sas, entre las que hay que des-
tacar el proyecto de ley sancio-
nadora de las infracciones tri-
butarias, cuya finalidad bésica,
segln se declara en su expo-
sicion de motivos, es la lucha
contra el fraude fiscal, «com-
pletando asi las normas que se
dictaron en 1977 sobre el delito
fiscal» y cerrando «el cuadro
administrativo y penal de los
ilicitos tributarios, como colo-
fon o punto final de la Reforma
Tributariay.

c) Revisar la justificacion
de los incentivos fiscales
reconocidos

El «Libro Blanco» de la reforma
fiscal consideraba como uno de
los inconvenientes a superar con
la misma «los peligros de una
cesidbn excesiva de capacidad
tributaria sobre la base de unos
dudosos efectos estimulantes
sobre el esfuerzo laboral, el aho-
rro y la capitalizaciéon, al coste
de una renuncia de recursos que
puede ser importante para una
Hacienda ya de por si insufi-
ciente» (10). No estamos segu-
ros de que la reforma fiscal
haya conseguido evitar esos pe-
ligros. Para 1982 el importe de
los gastos fiscales presupuesta-
dos asciende a 555.800 millones
de pesetas, casi la cuarta par-
te de los ingresos impositivos
previstos. Ademas, el cuadro
de los incentivos fiscales ha ido
variando en los Ultimos afios
a un ritmo que, mas que res-
ponder a una saludable flexibi-
lidad y revision en funcion de

su eficacia o equidad, parece
denotar una ausencia de crite-
rios definidos.

La preocupacion sentida por
mejorar la ordenacién y racio-
nalidad de los beneficios fisca-
les se constata a la vista de las
medidas legales previstas para
ello, que culminan con las dis-
posiciones sobre la materia con-
tenidas en los articulos 133 y
134 de la Constitucion. La apli-
cacion a la realidad de estas
medidas no ha corrido, sin em-
bargo, pareja con las declara-
ciones legales formuladas. Solo
desde 1979 se elaboran en nues-
tro pais unos informes sobre
los gastos fiscales que acom-
pafian a los Presupuestos Ge-
nerales del Estado. La utilidad
de tales informes es bastante
limitada y cumplen, por el mo-
mento, una mision informativa
de alcance restringido. La im-
portancia del problema exige
adoptar un programa de medi-
das tales como la mejora en la
delimitacion y cuantificacion de
los gastos fiscales, el cumpli-
miento de los requisitos exigi-
dos en el articulo 14 de la Ley
General Tributaria (11) y, en fin,
dar todos los pasos necesarios
qgue conduzcan a la elaboracion
de un verdadero presupuesto
de gastos fiscales.

IV. LOS MERCADOS
PUBLICOS Y LOS
GASTOS PUBLICOS
REALES

Uno de los medios propues-
tos para reducir el gasto y el
déficit pablicos consiste en dis-
minuir los costes medios o uni-
tarios correspondientes a las
compras de bienes y servicios
realizadas por el sector publico,
mediante una mejora de las con-

diciones de oferta en los mer-
cados publicos. Esta posibilidad
existe ante situaciones de es-
casa transparencia y competiti-
vidad en los mercados; de inefi-
ciencia o corrupcion en los pro-
cedimientos de contratacion o
compra; de desaprovechamien-
to de las economias de escala
en el consumo abiertas al sec-
tor publico dado el volumen de
sus compras; de ausencia, en
fin, de una politica comercial
presidida por el criterio de mi-
nimizacion de costes. En esos
casos ha de estudiarse la apli-
cacion de medidas correctoras
de las deficiencias existentes,
que pueden llegar hasta la asun-
cion por parte del sector publi-
co del suministro de determina-
dos bienes y servicios por él
demandados. Para detectar esas
posibles deficiencias es preciso,
primero, disponer de una infor-
macioén y un conocimiento de-
tallados de las diferentes cate-
gorias de mercados publicos v,
segundo, analizar las condicio-
nes de oferta y demanda exis-
tentes en cada uno de ellos.
Hasta ahora ambos requisitos
han sido objeto de escasa aten-
cion, salvo para algunos casos
aislados donde los claros sin-
tomas de despilfarro en el gasto
publico han motivado su estu-
dio especifico, pero al margen
de una vision global del pro-
blema.

Recomendar como util el dis-
poner de una perspectiva ge-
neral del conjunto de las com-
pras de bienes y servicios reali-
zadas por el sector publico no
impide, naturalmente, recono-
cer la conveniencia de desglosar,
en diferentes niveles de desagre-
gacion, una serie de categorias
o tipos de mercados publicos
cada uno de los cuales respon-
da a unas caracteriticas propias
determinadas. A un nivel muy
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agregado, y admitiendo desde
luego la posible superioridad de
otras clasificaciones alternativas
segun el objetivo al que respon-
dan, podemos considerar cinco
categorias béasicas de mercados
publicos, algunos de cuyos ras-
gos mas destacables comenta-
remos brevemente en su enu-
meracion (12):

1. Mercados publicos
de bienes corrientes

En este epigrafe se encua-
dran un amplio conjunto de pro-
ductos, los mas importantes de
los cuales, en funcion del con-
sumo realizado por las Admi-
nistraciones Publicas, pertene-
cen a los siguientes grupos:

e Suministros necesarios para
el funcionamiento y manteni-
miento de los edificios y centros
publicos: energia eléctrica, pro-
ductos derivados del petroleo,
construccion y obras publicas,
etcétera.

e Productos farmacéuticos.

¢ Productos alimenticios para
hospitales, centros asistenciales,
colegios, cuarteles, etc.: pro-
ductos agricolas y ganaderos e
industria alimentaria.

¢ Mobiliario, enseres y mate-
rial de servicios administrativos
y funcionales.

® Productos de
prensa y editoriales.

imprentas,

De estos diversos subgrupos
destaca por su importancia el
relativo al consumo de produc-
tos farmacéuticos. Repetidamen-
te se ha denunciado la exis-
tencia de unos costes unitarios
muy elevados de los productos
farmacéuticos financiados por la
Seguridad Social y las causas
de ese resultado, y paralelamen-
te se ha propuesto también con
reiteracion un abanico detallado

de medidas que permitieran una
reduccion de esos costes (Libro
Blanco de la Seguridad Social,
Pactos de la Moncloa, Comision
encargada de elaborar los cri-
terios para una Politica del Gas-
to Publico, etc.). Aunque bue-
na parte de esas medidas se
han ido introduciendo en los ul-
timos aflos, otras esperan su
implantacion y desarrollo.

2. Mercados publicos
de servicios

A la luz de las Gltimas tablas
intersectoriales de la economia
espanola publicadas, la deman-
da publica de servicios se con-
centra principalmente, y por este
orden, en los sectores de servi-
cios a las empresas y persona-
les, transportes y comunicacio-
nes, comercio, hosteleria y res-
taurantes y alquiler de inmue-
bles.

Sin embargo, habremos de
convenir en que, tanto por su
importancia cualitativa como
por sus efectos cuantitativos so-
bre los gastos financieros del
Estado, el mercado publico mas
interesante dentro del sector ter-
ciario es el correspondiente a las
instituciones financieras. Entre
otros servicios, las instituciones
financieras han venido intervi-
niendo tradicionalmente en la
gestion de las operaciones de
pasivos financieros estatales vy,
particularmente, en la coloca-
cion de los titulos de la Deuda
Publica. La conveniencia de
practicar un seguimiento conti-
nuado de las condiciones ope-
rativas de estos, como de otros,
mercados puUblicos queda ilus-
trada con el reciente anuncio
de la posible apertura al publico
de la deuda a corto plazo. Esta
ampliacion del campo de sus-
criptores se justifica tanto por
razones de politica financiera ge-

neral como, y es lo que nos
interesa resaltar aqui, por sus
efectos aliviadores sobre los gas-
tos financieros al reducir la pre-
siobn sobre los tipos de interés
de la deuda a largo e introducir
una mayor transparencia en el
mercado de la deuda a corto.

3. Mercados publicos
de construccion
y obras publicas

En estos mercados se con-
centra la parte fundamental de
los gastos en inversiones publi-
cas reales. Se han propuesto
algunas vias de mejorar los cos-
tes en este ambito, tales como
la reforma del sistema de con-
tratacion administrativa en pun-
tos como la eliminacion de re-
trasos en las autorizaciones vy
disposiciones de gastos, y la
simplificacion de tramites y re-
quisitos para acceder a estos
mercados, acciones que pueden
contribuir a reducir el precio
final de la obra. Otra linea de
abaratamiento de costes ha sido
sefialada por el Comité de In-
versiones Publicas al referir en-
tre sus logros el «iniciar una
cierta coordinacién en areas de
gastos comunes por razon del
objeto (compra de ordenadores,
edificios administrativos, etc.),
reduciendo estos gastos a la
cantidad necesaria para el ade-
cuado funcionamiento de los ser-
viciosy (13).

4. Mercados publicos
de bienes de equipo
y de tecnologia
avanzada

Valen aqui los mismos co-
mentarios realizados para los
mercados de construccion y
obras publicas, sin perjuicio de
que en el sector de bienes de
equipo y de tecnologia avan-
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zada la politica de compras pu-
blicas se guie, en mayor me-
dida que en las otras categorias
de mercados publicos civiles,
por criterios adicionales al de
minimizacién de costes. Razo-
nes de politica industrial, inte-
res estratégico, desarrollo de
tecnologias propias, etc., deter-
minan con frecuencia la selec-
cion de proveedores que no lo
serian si se atendiera a estrictos
motivos de rentabilidad finan-
ciera.

5. Mercados publicos
de material militar

La politica de compras de ma-
terial militar puede verse bene-
ficiada por la adopcion de di-
versas medidas: delimitacion del
conjunto de los gastos publicos
de defensa, homogeneidad en
la administracion econdmica y
en la gestion del gasto de los
tres Cuarteles Generales, adap-
tacion de los procedimientos de
contratacion y tramitacion del
gasto a las necesidades peculia-
res de la Defensa, etc.

El breve recorrido realizado
por los distintos tipos de mer-
cados publicos pone de mani-
fiesto el interés de ensayar, sin
perjuicio de respetar las particu-
laridades propias de cada mer-
cado, una politica coordinada
de compras publicas. A tal fin
se propone la constitucion de
un organismo permanente de
estudio encargado de centrali-
zar y preparar la informacion es-
tadistica relativa al conjunto de
los mercados publicos; analizar
las condiciones de oferta exis-
tentes en esos mercados y se-
guir su evolucion; elaborar pro-
puestas de criterios generales,
coordinacion y fijacion de una
estrategia global para las com-
pras publicas, y vigilar su apli-
cacion.

V. UNA REFLEXION
FINAL SOBRE
LAS LIMITACIONES
REGLADAS DEL
CRECIMIENTO
DEL GASTO
PUBLICO

Las ventajas predicadas de la
fijacion de un limite al creci-
miento del gasto publico son de
dos tipos. La primera consiste
en evitar el aumento excesivo
del gasto publico debido a las
distorsiones que los mecanismos
politico-administrativos introdu-
cen entre las verdaderas pre-
ferencias del conjunto de los
ciudadanos y los gastos publi-
cos efectivamente realizados. La
segunda ventaja sefialada es que
la limitacion de recursos impues-
ta por la regla fijada, ademas
de cumplir la funcion primaria
de contener el incremento del
gasto, sirve para establecer una
competencia entre los diversos
programas publicos que contri-
buira a mejorar la eficacia del
gasto publico. Ambos argumen-
tos, sin embargo, estan sujetos
a serias reservas.

En cuanto al primero de ellos,
ni es unanime la opinibn que
sostiene que el ritmo de pro-
gresion del gasto publico es su-
perior al deseable, ni tampoco
lo es la que juzga que la dimen-
sibn alcanzada por el gasto pu-
blico es excesiva. En relacion
con las hipotesis sobre la dina-
mica del gasto publico, el ele-
vado numero de las mismas y la
escasa firmeza de los resultados
empiricos obtenidos, plantea du-
das razonables sobre cualquier
conclusién precipitada en esta
materia. Asi, por ejemplo, el
crecimiento del gasto publico
observado y no explicado por
las hipotesis sobre la demanda
del mismo puede deberse tanto

a razones institucionales como
a motivos técnicos (14). En cuan-
to a la opinion sobre el nivel
excesivo o insuficiente alcanza-
do por el sector publico en las
sociedades occidentales, baste
sefialar que existen economistas
de reconocido prestigio dentro
de la profesion favorables a una
y otra tesis.

Respecto a la segunda de las
ventajas aducidas, puede pre-
guntarse en virtud de qué con-
juro el establecimiento de un
limite superior al crecimiento del
gasto va a mejorar la eficacia,
si la eleccion presupuestaria es-
tara sometida a los mismos pro-
cesos politico-administrativos cu-
yos defectos de funcionamiento
constituyen los argumentos uti-
lizados para justificar la instau-
racion de la regla recomendada.
Es decir, subsistiran los proble-
mas sobre donde gastar mas
o donde gastar menos, y la co-
rrecta solucion a estos proble-
mas no se resuelve con el esta-
blecimiento de una norma que
marque un tope al crecimiento
del gasto, sino con la aplicacion
eficiente de las medidas relati-
vas a la reforma del proceso
presupuestario anteriormente
analizadas. Cuestion distinta es
que no exista voluntad politica
para introducir estas medidas.
Pero también entonces cabria
preguntarse por qué va a faltar
decisiéon politica aqui y no en la
aprobacion de cualquier formu-
la general que imponga un te-
cho al crecimiento maximo per-
mitido del gasto publico.

En todo caso, la introduccién
de esa limitacion normativa po-
dria ensayarse en determinadas
esferas o areas del gasto publi-
co donde exista un amplio con-
senso, o bien de que su creci-
miento es exagerado, o bien de
que su tasa de aumento no debe
exceder de una determinada
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cuantia o porcentaje, término
cuantitativo que se tomaria como
umbral de referencia en la for-
mula empleada. Por lo que se
refiere a la realidad espafiola,
y a titulo meramente indicativo,
apuntamos la posibilidad de si-
tuar dentro del primer grupo
a los gastos publicos correspon-
dientes a los créditos extraor-
dinarios y suplementarios, y de
considerar hasta qué punto es-
taria permitido encuadrar en el
segundo de los casos contem-
plados, la diferencia entre el
aumento de los gastos publicos
de las Comunidades Auténo-
mas y la disminuciéon de los
gastos publicos de la Adminis-
tracion Central debida a las trans-

NOTAS

(1) Notese que la argumentacion aqui
comentada en favor de la reduccion im-
positiva, es distinta a la que defiende la
misma medida como instrumento coyun-
tural para luchar frente a una caida de la
actividad econémica aumentando la deman-
da. En el primer caso la justificacion de
la medida se basa en sus pretendidos efec-
tos beneficiosos sobre la oferta a medio
y largo plazo. En el segundo caso la de-
fensa de la reduccién impositiva se apoya
en sus efectos sobre la demanda a corto
plazo. Las cuestiones relacionadas con esta
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co, ha de considerar tanto el nivel absoluto
alcanzado por los ingresos y gastos publi-
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y otro caso.
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paginas 5-14.
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mo Il, pag. 87.

(8) Ministerio de Hacienda, /nforme Eco-
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a) La finalidad del beneficio tributario; y

b) La prevision cifrada de sus conse-
cuencias en los ingresos publicos.

2. La Memoria se unira al proyecto de
ley para su presentacion a las Cortes.»
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view, vol. 57, n.° 3, 1967.

(15) En el informe de la comision de
expertos sobre financiacion de las Comu-
nidades Auténomas se leen afirmaciones
como las siguientes: «El proceso de auto-
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un aumento del gasto publico total, siem-
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