LA POLITICA
PRESUPUESTARIA
Y FISCAL Y EL AJUSTE
A LA CRISIS _
ECONOMICA ESPANOLA

Conocer y valorar el comportamiento de los gastos publicos,
de la imposicion y de los «gastos fiscales» (es decir,

de aquellos ingresos por impuestos a los que el Estado
renuncia por la existencia de alicientes concedidos a los
contribuyentes y que, por esa renuncia, equivalen a gastos
que el Estado decide hacer en forma de menores impuestos)
durante la crisis econémica, constituye la finalidad de este
trabajo escrito por Ignacio Corella Aznarez. Consecuente
con ese proposito, el articulo se divide en tres partes,

en las que tratan de exponerse y juzgarse, en primer

lugar, las lineas de comportamiento del gasto publico a
través de su doble clasificacion econémica (gastos corrientes
y de capital, gastos reales y de transferencia). En segundo
término, se expone la marcha de los ingresos publicos a
partir de la reforma fiscal en curso, destacandose la
importancia de los efectos actuales y futuros sobre la politica
fiscal de la construccion del Estado de las Autonomias.

A la exposicion de las lineas que deberian seguirse para
disponer en Espafia de un Presupuesto de Gastos Fiscales
se dedica la tercera parte del trabajo.

. LA CRISIS
ECONOMICA Y LA
POLITICA DE GASTO
PUBLICO

1. La evolucion de los
gastos corrientes

2% L contenido del cuadro nu-
.mero 1 muestra el creci-

““ miento continuo de los
gastos corrientes con la excep-
cion del afio 1981, hasta repre-
sentar el 76,3 por 100 del total
de gastos no financieros en 1982,
mientras que, paralelamente, dis-
minuye la participacion de los
gastos de capital. Sin embargo,

los tipos de crecimiento de es-
tas variables estan sometidos a
fuertes oscilaciones que vienen
a reflejar el ejercicio de una po-
litica dubitativa y poco consis-
tente.

La explicacion del crecimien-
to de los gastos corrientes se
deduce del cuadro n.° 2, en el
que se observa una tendencia
manifiesta a la reduccion rela-
tiva de los gastos de funciona-
miento y un aumento continuo
en la participacion de las trans-
ferencias en el conjunto de ope-
raciones corrientes desde un
32,2 por 100 en 1977 a un 54,2
por 100 en 1982, aunque los
movimientos erraticos en el tipo

de crecimiento de las transfe-
rencias, con oscilaciones varia-
bles entre el —9,1 por 100 y el
88,6 por 100, parecen confirmar
la poca consistencia de los pro-
cedimientos correctores de una
coyuntura negativa persistente.

El presupuesto de operacio-
nes corrientes se esta transfor-
mando paulatinamente en un
presupuesto de transferencias,
puesto que, aun sin incluir las
clases pasivas, aquéllas supera-
ron ya en 1981 a los gastos de
funcionamiento. En todo caso,
no parece que esta politica de
transferencias responda a un
conjunto de decisiones ordena-
das y convincentes.

La desagregacion de transfe-
rencias por agentes receptores
recogida en el cuadro n.® 3 acla-
ra la causa fundamental de la im-
portancia adquirida por las trans-
ferencias ya que, frente a una
reduccion generalizada de las
mismas, las dirigidas a la Segu-
ridad Social y al desempleo ofre-
cen un crecimiento despropor-
cionado. En efecto, si en 1977
las aportaciones a la Seguridad
Social y al desempleo represen-
taban un 11,8 por 100 del total
de las transferencias corrientes,
ocupando el rango penultimo
en la ordenacién por importan-
cia, en 1982 habian pasado a
ocupar un primer lugar destaca-
do del resto con un 54,6 por
100 de las transferencias totales.

El cuadro n.° 4, que incluye
la distribucion de estas transfe-
rencias entre la Seguridad So-
cial y el subsidio de desempleo,
muestra que la aportacidon co-
rrespondiente a la Seguridad So-
cial experimenta fuertes aumen-
tos anuales en concordancia con
el compromiso del gobierno de
ir incrementando la participa-
cion del Estado en la financia-
cion de la Seguridad Social,
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CUADRO N.° 1

COMPOSICION Y EVOLUCION DE LOS GASTOS NO FINANCIEROS DEL ESTADO
(En tantos por cien)

Operaciones corrientes ... ... ... ... ...
Operaciones de capital ... ... ... ... ...

TOWAL oo ssiiomn am e

Operaciones corrientes ... ... ... ... ...
Operaciones de capital ... ... ... ... ...

MOWAL v i gt n 1o

1977

A

&

1979

A

69,8
30,2

76,9
231

(19.3)
(5,4)

100,0

1880

100,0

1882 (*)

(15,7)

A

76,3
23,7

100,0

{*) Avance.
Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

CUADRO N.°

COMPOSICION Y EVOLUCION DE LAS OPERACIONES CORRIENTES DEL ESTADO
(En tantos por cien)

Gastos de funcionamiento ... ... ... ...
Clases pasivas ... ... ... ... ... ... ... ..
Transferencias corrientes ... ... ... ...

RIL0)] - |

Gastos de funcionamiento ... ... ... ...
Clases pasivas ... ... ... ... ... ... ......
Transferencias corrientes ... ... ... ...

Ril0)1 .\ [

1977

A

A

1979

&

57,8
9.7
32,5

(28,7)
(21,5)
(26,6)

(32,4)
(41,5)
(88,6)

53,0
10,0
37,0

{(25,3)
(31,7)
(—9,1}

100,0
1980

(27.3)
a

(51,5)
a

100,0
1982 (*)

{19,3)
a

45,4
10,4
44,2

(19,1
(43,8)
(66,2)

(11,3)
(6,91
(15,4)

38,7
71
54,2

(12,2}
(2,2)
(56,6)

100,0

(39,0

(12,7)

100,0

(31,5)

(*) Avance.
Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

objetivo establecido para redu-
cir los efectos negativos de las
cotizaciones con relacion al em-
pleo.

Esta politica de aportacion

masiva a la Seguridad Social
trata de compensar la mode-
racion en el crecimiento de las
cotizaciones de empresarios y
trabajadores a la Seguridad So-
cial, que se reduce desde un

aumento del 37,8 por 100 en
1977 hasta el 13,6 por 100 en
1981 y el 8,5 por 100 en 1982,
mientras las prestaciones eco-
nomicas disminuyen mas lenta-
mente al evolucionar desde un
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CUADRO N.° 3

DISTRIBUCION DE LAS TRANSFERENCIAS CORRIENTES POR AGENTES RECEPTORES

(En tantos por cien)
T T O O 5 i O i
1977 1980

Empresas y Q0.AA. Comerciales ...
Corporaciones locales ... ..

00.AA. Administrativos ... ... ... ... ... ... ... ... ... I
Familias e instituciones sin fines de lucro 28,1
Seguridad Social y Desempleo . 11,8
Exterior ... ... ... ... .. e N TR 0,6

238
201
15,6

2.7
13,6

TOTBL .. s . 100,0

(*} Avance.
Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

CUADRO N.° 4

APORTACIONES DEL ESTADO A LA SEGURIDAD SOCIAL Y AL DESEMPLEO

(En millones de pesetas)
e R S e s . I T e, e s e P G |
Seguridad Social 4o Desemplec [a¥

60.000

144.181
195.595
460.715

87.129
145.351
216.911
357.743

(140,3)
(35,6)
{135,5)

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda

aumento del 34,1 por 100 en
1977 hasta el 22,1 por 100 en
1981 y el 18,7 por 100 en 1982.

La aportacion al seguro de
desempleo, condicionada por la
obligacion gubernamental de fi-
nanciar el 40 por 100 de las
prestaciones por desempleo, ha
crecido con mas intensidad que
la correspondiente a la Seguri-
dad Social y también con mas
irregularidad, representando en
1982 el importe de aquélla, de
acuerdo con las ultimas estima-
ciones disponibles, el 56,3 por
100 del total de aportaciones,

frente al 33,9 por 100 de las
previsiones presupuestarias.

La politica de gasto publico
esta condicionada fuertemente
por el desarrollo de la politica
de Seguridad Social y desem-
pleo, transferencia de rentas, en
definitiva, via pensiones y subsi-
dio de desempleo, que trata de
paliar los efectos de una situa-
cion caracterizada por el aumen-
to de la poblacion pasiva e inac-
tiva debido a la incapacidad de
creacion de empleo del sistema
productivo.

De manera resumida, puede
afirmarse que el comportamien-
to de los gastos corrientes en
los ultimos afios responde a la
existencia de tres notas domi-
nantes:

e En primer término, es ma-
nifiesto el crecimiento con-
tinuo de los gastos corrien-
tes en detrimento de los
gastos de capital, sin gue
la singularidad de los resul-
tados de 1981 pueda inter-
pretarse como una correc-
cion de la tendencia si aten-
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demos a las cifras disponi-
bles para 1982.

* En segundo término, el cre-
cimiento aludido responde
fundamentalmente al dina-
mismo de los gastos de
transferencia, que a partir
de 1981 resultan ser supe-
riores a los gastos de fun-
cionamiento.

e Finalmente, el relieve ad-
quirido por las aportaciones
a la Seguridad Social y al
subsidio de desempleo que,
sin duda, vienen a consti-
tuir la base de los gastos
de transferencia.

2. La evolucion de los
gastos de capital

El cuadro n.° 5 pone de ma-
nifiesto que en el periodo con-
templado no puede hablarse de
la existencia de una politica de
inversiones publicas debidamen-
te estructurada.

Hasta 1980 la participacion de
las operaciones de capital en el
total de gastos disminuye, y so-
lamente una actitud pasiva pue-
de explicar esta situacion, que
ha tratado de compensar el

aumento de los gastos corrien-
tes mediante la reduccion de
las operaciones de capitaliza-
cion, para de este modo limitar
la expansion total del sector pu-
blico que se interpreta ineficien-
te y competitiva con el sector
privado. La persistencia de la
inhibicion de la iniciativa priva-
da ha determinado que la poli-
tica de gasto publico practicada
se haya constituido en politica
redistributiva pero no en instru-
mento de compensacion de la
actividad privada, con el consi-
guiente derroche de recursos al
no existir una asignacién eco-
némica correcta de los mismos.

Esta situacion se altera en
parte en 1980 debido a la adop-
cion de una serie de decisiones
para movilizar los recursos de
inversion de una manera mas
ordenada y eficaz, que se ma-
terializan en la constitucion del
Comité de Inversiones Publicas,
al que se atribuye la elaboracion
del Programa de Inversiones Pu-
blicas de caracter anual y su
concrecion practica mediante la
aplicacion de criterios selectivos
a los programas y proyectos de
inversion, que deben atender de
manera preferente a la creacion

directa o indirecta de empleo y
a la generacion de economias
externas estimuladoras del pro-
ceso inversor privado. Un pro-
ceso que deberia culminar en
un Programa de Inversiones Pa-
blicas tan necesario como ur-
gente. Por otra parte, la actua-
cion del Comité de Seguimien-
to de las Inversiones Publicas
facilitara la coordinacion y vigi-
lancia de los diferentes proyec-
tos, posibilitando una mayor ra-
cionalidad economica. Finalmen-
te, la posibilidad ya existente de
contratar directamente aquellos
proyectos de cuantia inferior a
50 millones de pesetas y una
mayor eficacia de los agentes
ejecutores se ha traducido en
niveles de realizacion del presu-
puesto desconocidos desde hace
mas de diez afos.

A partir de 1982 se dota el
Fondo de Compensacién para
gastos de inversion, que repre-
senta una parte muy sustantiva
de la inversion publica real, para
su distribucién entre las Comu-
nidades Autonomas, de manera
que constituya un instrumento
de la solidaridad interregional.
Su reciente introduccion y las
situaciones de conflictividad a

CUADRO N.° 5

COMPOSICION Y EVOLUCION DE LAS OPERACIONES DE

(En millones de pesetas)

CAPITAL DEL ESTADO

e T R i o TS L N T e e T e e

Inversiones

A Transferencias

Total de operaciones

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda

ARos reales de capital - de capital a

|27/ 126.733 (39,9) 201.879 (72,2) 328.612 (58,1)
1998 o i v cve e oot e 139.969 (10,4) 252.643 (25,1) 392.612 (19,5)
1979 ... .. ... 148.572 (6,1) 265.167 (4,9) 413.739 (5,4)
VIBO, s oo o s 50 184.341 (24,1) 329.624 (24,3) 513.965 (24,2)
1981 .. 256.856 (39,3) 428.942 (30,1} 685.798 (33,5)
1982 (%) ... ... ... 311.700 (21,3) 580.900 (35,4) 892.600 (30,1)
{*) Avance.
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gue ha conducido su aplicacién
no facilitan un pronunciamiento
sobre su efectividad.

El avance de resultados para
1982 sefala un retroceso en el
crecimiento de las operaciones
de capital que resulta particu-
larmente intenso en las inversio-
nes reales, y que hay que inter-
pretar que ha sido debido al
proceso electoral que, de una u
otra manera, se inicié en la pri-
mavera pasada.

El Estado, en las operaciones
de capital, actta con una doble
faceta: como agente inversor
directo y como financiador de
las inversiones de organismos
autonomos y empresas, tanto
publicas como privadas.

La distribucion de las trans-
ferencias de capital por agentes
reflejada en el cuadro n.° € con-
firma la naturaleza de los orga-
nismos auténomos como el
agente receptor de recursos
mas importante. Dos organis-
mos auténomos administrativos,
la Junta de Construcciones Es-
colares y el YRIDA, son desti-
natarios de casi los dos tercios
de las transferencias a estos
organismos,y de manera ana-
loga otros dos organismos auto-

nomos comerciales e industria-
les, el Instituto de Promocion
Publica de la Vivienda y el INI,
son responsables de casi las
tres cuartas partes de las trans-
ferencias a este tipo de orga-
nismos.

En todo caso, es necesario
sefialar la frecuente indetermi-
nacion de la naturaleza de las
transferencias de capital en
cuanto que la atribucion de las
transferencias a una de las dos
rabricas, corrientes o de capi-
tal, responde en ocasiones mas
a criterios formales que a la cer-
teza de las operaciones reali-
zadas. :

Las consideraciones anterio-
res se pueden concluir acep-
tando que el comportamiento
de los gastos de capital ha res-
pondido a tres caracteristicas
acusadas:

¢ La primera es consecuen-
cia de la naturaleza com-
pensadora de los gastos to-
tales que se atribuy6 a las
inversiones publicas.

* |la segunda caracteristica
responde a la importancia
de las transferencias dentro
de los gastos de capital y
también a la concentracion

de estas transferencias en
uNoOS POCOS Organismos.

e |La tercera caracteristica se
deduce de la falta de pre-
cision en cuanto al conoci-
miento de la verdadera en-
tidad de las transferencias
de capital gue demanda un
analisis global junto con las
transferencias corrientes.

3. Las transferencias
a los organismos
autobnomos
comerciales y a las
empresas

La reordenacion sectorial de
las transferencias corrientes y
de capital destinadas a los or-
ganismos comerciales y a las
empresas, que se ha realizado
en el cuadro n.° 7, facilita el
estudio conjunto de esta rubri-
ca, que ha adquirido una par-
ticular relevancia en los Gltimos
afos y cuya importancia puede
aumentar en el futuro debido
a la instrumentacion de la com-
pleja y dificil operacion que com-
porta el ajuste del sistema pro-
ductivo actual a las exigencias
de unos mercados cada vez mas
competitivos.

.
3 DISTRIBUCION DE LAS TRANSFERENCIAS DE CAPITAL POR AGENTES RECEPTORES

Organimos auténomos administrativos.
Organismos auténomos comerciales ...

Empresas ... ... ..
Entes territoriales ...
Otros ... ... ...

Sl LSS i

CUADRO N.° 6

(En tantos por cien)

1977 1978 1979 1950 1987 1982
26,5 22,4 235

7258 721 71,9 451 202 435
16,7 24,4 24,2 19,0 253 22,6
9.4 2,0 3,2 8.8 10,7 82
1,6 1,5 0,7 0.6 1.4 2,2
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.
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Las cifras del cuadro n.° 7
ponen de manifiesto la impor-
tancia de las transferencias to-
tales efectuadas a aquellas en-
tidades, organismos y empresas,
publicas o privadas, que reali-
zan actividades en el ambito del
mercado, al haber supuesto en
1982 el 15,8 por 100 de los gas-
tos del Estado, excluidos los
financieros.

En muchos casos las trans-
ferencias realizadas responden
a situaciones de hecho en las
que lo mas dificil se ha conse-
guido ya con la inclusion de los
déficits financieros de organis-
mos y empresas en el presu-
puesto de Gastos del Estado.
Después siempre se encuentran
razones y argumentos para elu-
dir el analisis de los problemas
de fondo ante la urgencia de las
decisiones inaplazables. El tra-
tamiento coyuntural sin un hori-
zonte definido ocupa el lugar
destacado y nunca es oportuno
reflexionar sobre la ordenacion
del mafiana.

Dentro de los gastos de trans-
ferencia hay que mencionar, en
primer término, las transferen-
cias realizadas al sector de trans-
portes, que constituyen una
muestra singular de ayuda his-
torica e institucional, principal-
mente por lo que respecta a
RENFE, si bien més reciente-
mente se ha ampliado este &mbi-
to con la incorporacion de FEVE,
Metropolitano y Transmedite-
rranea. También en esta misma
linea, aunque con una perspec-
tiva moderna y actual, hay que
considerar las ayudas en aumen-
to orientadas al mundo de la
comunicacion y de la informa-
cion, en el que la cinematogra-
fia, RTVE o la prensa del Es-
tado ocupan un lugar desta-
cado.

En segundo lugar, otras trans-

CUADRO N.® 7

TRANSFERENCIAS SEGUN PRESUPUESTO A ORGANISMOS
AUTONOMOS, INDUSTRIALES Y FINANCIEROS,
Y A EMPRESAS EN 1982

{En millones de pesetas)

Corrientes Capital

Intervencion y subvenciones
de precios

Servicio del Cultivo y Fermentacion
del Tabaco ... ... ... ... ... ...... ...

Carburantes i e
Fertilizantes y otros

Subvenciones a sector productivo
forestal y agricola

ICONA .. ..
Total ... ... ... .

Subvenciones a sector productivo

mineria
Enusa ... ... ... .
PaVol: o SR R
Hispanoil y Eniepsa ... ... ... ... ... ...
Fomento Mineria ... ... ... ... ... ... ...
Fallgar:To! - o [T . e
Produccién de hulla (Hunosa y otras

empresas) ... ... ... ...

TOI0] .. oese ot e i, eeniitBe op

Subvenciones a sectores productivos
industriales

Primas a la construccion naval
Reconversion industrial ... ... ... ... ...
Campsa ... ... ... ............

Plan de electrificacion rural ..
Desarrollo regional ... ... .

Tatal . .o 5sv v e

Sector construccion

Instituto de Promocion Puablica de la
Vivienda 1.075
COPLACO ... ... ... o e it e 186

Total ... ... ... ... ... oo i ... 1.261

Fuente: Presupuestos Generales del Estado y elaboracién propia
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CUADRO N.° 7 {(continuacion)
TRANSFERENCIAS SEGUN PRESUPUESTO A ORGANISMOS

AUTONOMOS, INDUSTRIALES Y FINANCIEROS,
Y A EMPRESAS EN 1982

(En millones de pesetas)
[+ ol S LS TR W S T S . SR v ]

L Corrientes Capital Total

]

i Sector transporte

.~ RENFE .. .. .. .............. 75809 15748  91.657

B FEVE i, st o menninne om oo o 5.581 2.631 8.212

~ Transmediterranea ... B alel S e 5.960 - 5960 o

Total ... .. .. ... 87.450 18379 105829 |

id

@ Sector servicios

. Empresas periodisticas ... ... ... ... ...  2.160 820 2.980

RIVE. ... o i o e cod it <dh 6.952 3.064 10.016 ]

| Medios de Comunicacion del Estado i

L Y Otros ... ... .o .o .. 3.385 — 3.386

.~ Cinematografia ... ... 1.200 - 1200 W

Total ... .. ... .. ... .. . 13697 3884 17581

C Varios .. .. ... .............. 24100 63797 87.897

|

TOTAL ... ... ... .. .. ...... 218878 303626 522504

| Fuente: Presupuestos Generales del Estado y elaboracion propia.

ferencias responden basicamen-
te a politicas de actuacion sec-
torial establecidas en los afios
de desarrollo. Estan al servicio
de comportamientos pasados
gue no han sido sometidos a
revision para adecuarlos a las
circunstancias actuales y a la
previsible solucion de los pro-
blemas del futuro. En este sen-
tido, seria interesante analizar no
solo la politica de precios y de
rentas seguida por el FORPPA
y sus organismos colaborado-
res, sino también los efectos
derivados sobre las estructuras
agrarias nacionales —o por lo
menos su coordinacion en esta
esfera— con los organismos ti-
picamente inversores como el
IRYDA o ICONA.

La Ley de Fomento de la Mi-
neria y el Plan Nacional de Abas-

tecimiento de Materias Primas
es una version actualizada de
cualquiera de los programas de
desarrollo sectorial del pasado
para solucionar los problemas
de abastecimiento nacional y
estratégico de materias primas
minerales ante situaciones de
penuria. Este planteamiento, va-
lido hace diez afos y quizas
también dentro de otros diez,
no concuerda con la grave cri-
sis que padece actualmente la
mineria de piritas, de hierro,
cobre o plomo, por poner al-
gunos ejemplos.

Por lo que respecta a la mi-
neria del carbon, en los afios
sesenta fue objeto de una aten-
cion preferente del gobierno
para amortiguar los efectos ne-
gativos derivados de la critica
situacion econdmica y social,

siendo la nacionalizacion de
HUNOSA vy la absorcidon presu-
puestaria de sus pérdidas los
aspectos mas llamativos de esa
época. En esta misma orienta-
cion, la accidn concertada del
carbon entonces instrumenta-
da, y de la gque también formaba
parte HUNOSA, fue sustituida
en 1981 por un Régimen de Con-
venios a medio plazo que realiza
funciones analogas a las ante-
riores, aungque con una mayor
vinculacién de sus objetivos a
los del Plan Energético Nacio-
nal. Las incoherencias se mani-
fiestan cuando la evolucion de
la demanda eléctrica no es ca-
paz de asimilar la produccion
de carbon y aumentan los stocks
que hay que subvencionar, o
cuando el nivel de los precios
nacionales ignora la evolucion
de los precios internacionales.
El contrato programa con HU-
NOSA puede abrir nuevas vias
de actuaciéon para corregir algu-
nas de estas situaciones, pero
hace falta no sélo el instrumen-
to sino la voluntad para su cum-
plimiento.

El Plan Energético Nacional
fue aprobado en 1975. Sus plan-
teamientos originarios constitu-
ven una de las ultimas y claras
manifestaciones de la economia
de expansion, y hasta 1979 no
se inici® una reordenacion de
la oferta energética y de los pre-
cios para adecuarlos a la reali-
dad nacional e internacional. La
contribucion de los Presupues-
tos del Estado a la financiacion
del Plan se realiza por distintos
procedimientos, puesto gque, con
independencia de las ayudas a
la mineria del carbon a las que
se aludio, hay que considerar
las transferencias al subsector
nuclear a través de la Junta de
Energia Nuclear y de la Empresa
Nacional de Uranio o las realiza-
das al subsector de petroleos por
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medio del Instituto Nacional de
Hidrocarburos o de CAMPSA,
mientras que en el subsector
eléctrico sigue vigente el régi-
men de compensaciones extra-
presupuestarias de OFICO, en el
que el consumidor se convierte
en sustituto del contribuyente.
Ademas, la creacion de nuevas
subvenciones a las empresas y
a las familias para favorecer el
ahorro energético o el desarro-
llo de energias alternativas ha
aumentado el campo de actua-
cion, constituyendo las ayudas
estatales al sector energético un
entramado realmente complejo.

Los planteamientos originarios
de la politica de desarrollo re-
gional siguieron vigentes en ple-
na crisis econémica, traducién-
dose esta falta de acomodacion
en una pérdida de intensidad
de las ayudas, que fueron obje-
to de redefinicion reciente, me-
diante un apoyo particular a las
actividades y empresas intensi-
vas en mano de obra.

Finalmente, a partir de 1981
se iniciaron una serie de medi-
das, cuya trascendencia econo-
mica es de dificil evaluaciéon por
el momento, que tienen como
finalidad el saneamiento de aque-
llos sectores productivos defi-
cientemente estructurados que
se vieron afectados seriamente
por las consecuencias negativas
de la reciente crisis economica.
En estos sectores conviven las
empresas publicas y privadas vy,
por consiguiente, la instrumen-
tacibn de medidas contempla
en unos casos actuaciones ge-
néricas para empresas publicas
y privadas, como sucede con
la reconversion industrial de sec-
tores en crisis, y en otros ac-
tuaciones especificas para el
sector publico, como puede ser
el saneamiento del INI.

Se puede afirmar que las

transferencias a los organismos
comerciales y a las empresas
responden a tres particularida-
des. La primera es su importan-
cia, al representar en los ultimos
afios alrededor del 16 por 100
de los gastos del Estado, con
exclusién de los financieros. La
segunda peculiaridad se debe a
la convivencia de subvenciones
a sectores tradicionalmente be-
neficiarios de las ayudas estata-
les con transferencias en apoyo
de nuevas actuaciones o de si-
tuaciones criticas.

La complejidad de los meca-
nismos utilizados en las trans-
ferencias constituye la tercera
particularidad que contribuye,
en Gltima instancia, a dificultar
y enmascarar el conocimiento
de la verdadera importancia de
las ayudas realizadas a los sec-
tores o empresas beneficiarios.

Sin una revision a fondo de
la partida de transferencias a or-
ganismos y empresas, la Ha-
cienda Publica continuarad rea-
lizando gastos publicos mayo-
res, perpetuando y no corrigien-
do las situaciones de crisis. El
gasto publico aumentara asi por
la crisis econémica, no para co-
rregir la crisis economica.

4. Los aspectos
financieros
de la reconversion
industrial

La politica industrial de los
anos sesenta fomentd e incen-
tivd el crecimiento de los sec-
tores productivos basicos y es-
tratégicos, gue experimentaron
un aumento desmedido incluso
en plena crisis, sin que hasta
1978 empezara a tomarse con-
ciencia de la gravedad de los
problemas derivados de una ofer-
ta sobredimensionada y poco
competitiva. Son bien conoci-

dos los retrasos de una reper-
cusion en los precios del mayor
coste de las importaciones de
productos energéticos y la fuer-
te elevacion de los salarios rea-
les, que hicieron ineludible una
adaptacion, aunque tardia y len-
ta, a las nuevas circunstancias,
agravadas con posterioridad por
las tensiones financieras inter-
nacionales debidas a la eleva-
cion de los tipos de interés y al
fortalecimiento del dolar.

El grave deterioro de las ven-
tajas comparativas de la eco-
nomia nacional ha cuestionado
seriamente la situacion de nues-
tra economia con respecto a la
division internacional del traba-
jo, por lo que una politica de
reconversion industrial debe pa-
sar necesariamente por la ade-
cuacion del sistema productivo
a las nuevas condiciones de los
factores, facilitando la remo-
cion de aquellas rigideces es-
tructurales que hacen imposible
el proceso de ajuste. Este re-
planteamiento drastico de la po-
litica de fomento seguida hasta
ahora, de manera mas o menos
explicita, comporta unos costes
econdmicos y sociales impor-
tantes y penosos pero indispen-
sables si se quiere recuperar
una posicién competitiva de la
produccion nacional. Precisa-
mente por ello el problema es
muy complejo, porque no sola-
mente se trata de repartir equi-
tativamene unos sacrificios rele-
vantes entre los agentes eco-
noémicos afectados sino que tam-
bién habran de identificarse las
alternativas productivas que,
para generar empleo, deben
promoverse, cuestion ésta que,
al menos hasta hoy, ha perma-
necido practicamente ignorada.

La reestructuracion y sanea-
miento de los sectores indus-
triales en crisis se contemplo
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entre los objetivos del Programa
a Medio Plazo del afo 1979, sin
que hasta 1981, mediante Real
Decreto-Ley revalidado en 1982,
se estableciese el marco regu-
lador de medidas para el trata-
miento de la crisis, poniendo un
énfasis particular en el protago-
nismo de empresarios y trabaja-
dores, de manera que el Estado
garantice el interés general de
las diferentes medidas y contri-
buya a amortiguar los costes de
la ordenacion y racionalizacion
de los procesos productivos de
las empresas. Para la consecu-
cion de los objetivos de la re-
conversion se instrumentaron
tres tipos de medidas fiscales,
financieras y laborales de carac-
ter excepcional, en consonancia
con la excepcionalidad de las
circunstancias que concurren en
las empresas afectadas y que
representan para el Estado un
importante esfuerzo financiero.

La experiencia recogida de la
breve andadura de la reconver-
sion industrial pone de relieve
determinados aspectos que me-
recen ser destacados:

e En primer lugar, la recon-
version industrial no puede con-
siderarse como la articulacion
de una nueva politica industrial,
sino que se trata mas bien de
una respuesta arbitrada con ca-
racter de urgencia para recon-
ducir graves problemas empre-
sariales gque no admitian demo-
ra, y utilizando como cobertura
un tratamiento sectorial.

® En segundo lugar, el dife-
rente grado de urgencia apre-
ciado en las empresas contem-
pladas determiné una atencion
desigual manifestada tanto en
el momento de la incorporacion
al proceso de reconversion, en
algunos casos incluso antes de
haber establecido el marco ge-
neral, como en el ambito sec-

torial o cuasi empresarial consi-
derado y también en los dife-
rentes tratamientos realizados.

® En tercer lugar, el necesa-
rio reajuste de plantillas consti-
tuye uno de los aspectos esen-
ciales de la reconversion que
afecta seriamente al éxito de la
operacion. En aquellos sectores
como el textil, en los que el pro-
ceso de ajuste es conocido a
través de reestructuraciones pre-
vias, este problema se asume
mas facilmente que en otros,
como el siderurgico, enfrenta-
dos a situaciones de mercado
totalmente desconocidas desde
hacia muchas décadas.

® En cuarto lugar, los planes
de inversion indispensables para
la modernizacion de las instala-
ciones generaran nuevos ajustes
de plantilla, haciendo mas pa-
tente la insuficiencia de la re-
conversion, al no considerar la
incentivacion de inversiones al-
ternativas generadoras de em-
pleo.

® En quinto lugar, aun exis-
tiendo un marco legal de actua-
cién para la reconversion indus-
trial, se han instrumentado ac-
ciones de apoyo a empresas
concretas que suponen excep-
ciones singulares de los criterios
sectoriales admitidos.

* Una cuestibn mas es con-
secuencia de la importancia y
variedad de las ayudas estatales
que se resumen en el cuadro
nimero 8. Estas ayudas preci-
san de la instrumentacion de un
adecuado control que evite una
utilizacion de recursos publicos
no conforme con los objetivos
establecidos. A pesar de la im-
portancia de los recursos com-
prometidos, no parece que las
previsiones sean suficientes en
determinados sectores, lo que
viene a cuestionar aun mas la
validez y eficacia del proceso de

reconversion industrial adopta-
do y el elevado coste financiero
de ese proceso.

e Por ultimo, la notable pre-
sencia de empresas publicas en
sectores fundamentales de la
reconversion industrial, como la
siderurgia integral y la construc-
cion naval, ciertamente que no
facilita el tratamiento uniforme
de las empresas implicadas,
puesto que las empresas publi-
cas siguen contando con el apo-
yo a través del INI y su compor-
tamiento sigue respondiendo
mas a la politica institucional
que a la sectorial. Las fuertes
pérdidas de algunas de las em-
presas del INl en los ultimos
afos, entre las que se encuen-
tran las afectadas por la recon-
version industrial, y la creacion
del Instituto Nacional de Hidro-
carburos en 1981, debilito la
capacidad financiera del I[NI,
agudizandose la inestabilidad de
su estructura financiera, que re-
queria la aportacion de nuevos
recursos publicos. Por todo ello,
el gobierno aprobé en el vera-
no de 1981 la subrogacion por
el Estado de una deuda de
117.000 millones de pesetas, de
manera que se contabilizara esta
aportacion a lo largo de un pe-
riodo de diez anos, durante los
cuales el Tesoro asumia la de-
volucion del principal de la deu-
da y el pago de los intereses.
Todo ello con independencia de
la aportacion de recursos para
atender las inversiones del IN|,
que como contrapartida se com-
prometia a renunciar a la trami-
tacion de créditos extraordina-
rios para compensar las pérdi-
das de las empresas, como ve-
nia siendo habitual.
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Siderurgia integral ... ... ...

Aceros especiales ...
Aceros comunes .
Construccion naval

cion .

Cobre .
Cinc .

Textil .

Electrodomésticos Ienea blanca
For;a pesada por estampacion para automo—

Componente elec:trlco automowl .
Componentes electronicos ... ... ... ... ... ...

Bienes de‘e‘ﬁwpo electncos (WESA y GEE)

CUADRO N.° 8

(En millones de pesetas)

AYUDAS DEL ESTADO A LA RECONVERSION INDUSTRIAL

EEEEETT T e W e e R e W v R T SR e T S T
SUBVENCIONES

CREDITOS Y/0
AVALES

Periode al que

se refieren las Ministerio

yuass de Industria
y Energia

Instituto de
Crédito Oficial.
Banco de
Crédito Industrial

Ministerio
de Trabajo y
Seguridad Social

50.000

6.325
4.500
2.100
4.422

817
25645
1.860
1.200

285
1.500

44.806

7.500
(créd. excep.)
6.000
10.200
4.300
8.000

4.546,2

2.210
1.500
10.855
800

445
1.015
299
1.800

2.000
5.570
2.800
4.000

1.387
6.010

30.000

120.360

30.867,2 72.870

y cotizaciones a la Seguridad Social.

Fuente: Ministerios de Industria y Energia, y de Economia y Hacienda, y elaboracién propia,

Nota: Al no estar concretados los planes de inversidn, no ha sido posible realizar una estimacién de los beneficios fiscales. Por dificultades anélogas,
relativas al desarrollo de los programas de reconversion, tampoco ha sido posible valorar el importe de los aplazamientos de pago de impuestos

Il. LA CRISIS
ECONOMICA
Y LA POLITICA

DE INGRESOS

1. La reforma tributaria
y la capacidad
recaudatoria

Una de las primeras decisio-
nes tomadas por el nuevo go-
bierno, que en julio de 1977 asu-
mi¢ la dificil tarea de reconducir
la economia nacional, fue la ins-
trumentacion de las medidas ur-
gentes de reforma fiscal para
dotar a la Hacienda Publica de
un sistema flexible y moderno
que proporcionara los medios
financieros necesarios y facilita-

ra una adecuada correccion en
la distribucion de los ingresos
personales. Mucho se ha discu-
tido sobre la oportunidad de la
reforma fiscal que entonces se
inicié, pero no cabe duda que
el balance es positivo al dispo-
ner ahora la Hacienda Publica
de un sistema tributario actua-
lizado de acuerdo con los crite-
rios de aceptacion general en
los paises occidentales. Aunque
la reforma no estd concluida y
determinados aspectos de la re-
gulacion de los nuevos impues-
tos son controvertidos y mani-
fiestan deficiencias inevitables,
se trata de cuestiones pendien-
tes que debidamente encauza-
das acrecentaran, sin duda, el
saldo acreedor de la reforma
tributaria.

Teniendo en cuenta el impor-
tante crecimiento del gasto pu-
blico, es imprescindible conocer
si la experiencia de los cinco
anos transcurridos desde la in-
troduccién de la reforma tribu-
taria ha sido satisfactoria con
respecto a la recaudacion vy las
perspectivas que ofrece en el
futuro inmediato.

En el cuadro n.°® 9, sobre
evolucion de la recaudacion del
Estado, se comprueba que has-
ta 1977 la recaudacion total de
los ingresos no financieros del
Estado se mantuvo practica-
mente estabilizada en torno al
11,2 por 100 del PIB. Los efec-
tos de las medidas urgentes se
hicieron patentes ya en 1978,
afno en que aumento la presion
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CUADRO N.? 9

EVOLUCION DE LA RECAUDACION DEL ESTADO

{En millones de pesetas)
[P e i T e e T S

s/afio Impuestos s/afio Total
ant. % indirectos ant. % (excep. Cap. IX)

Impuestos
directos

679.957

809.598
1.025.344
1.335.639
1.564.077
1.942.860
2.381.857
2.803.690

326.996
389.434
472.258
560.120
633.967
771.49%%
958.369
1.098.206

246.418
3156.131
414.343
588.711
709.231
908.495
1.051.341

14,0
19,1
213
18,6
13,2
217
24,2
14,6

Variacion de la
presién fiscal

Presion
fiscal

s/arfio
ant. %

s/afo

ant. % Dir/Indir.

PIB (p.m.]

18,00
20,20
26,90
22,30
1724
14,62
13,89
15,80

0,24
0.11
0,02
0,73
—0,02
1,00
0,99
0,23

20,5
19,7
26,6
30,3
17.1
24,2
22,6
(re

0,75
0,81
0,88
1,05
1,12
1,18
1,10
1,156

6.018.301.8

7.234.225,4

9.178.375,4
11.224.700,8
13.166.579
15.079.878
17.175.869
19.890.000

11,30
11,18
11:17

Nota: Las recaudaciones a partir de 1981 responden a valores consolidados del Estado, Navarra, Pais Vasco y Catalufa.

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda, y elaboracion propia.

fiscal en 0,73 puntos, si bien la
instrumentacion temporal de la
reforma determiné su incidencia
recaudadora a partir de 1980,
puesto que, frente a un creci-
miento nulo de la presion fiscal
en 1979, aumentd un punto en
cada uno de los anos siguien-
tes, 1980 y 1981, volviendo a
reducirse a 0,23 puntos el
aumento de la presion fiscal en
1982, como consecuencia del
no cumplimiento de los objeti-
vOos presupuestarios en la im-
posicion indirecta y en otros
ingresos (tasas y transferencias
corrientes). En el caso de la im-
posicion indirecta, no cabe duda
que la no revision de los precios
de los derivados del petroleo in-
fluyé negativamente en los re-
sultados recaudatorios.

La reforma tributaria, por con-
siguiente, ha permitido flexibili-
zar la recaudacion, introducien-
do unos aumentos de presion
fiscal continuos que conviene
valorar adecuadamente. Los im-
puestos directos han venido cre-
ciendo a un ritmo superior al del
PIB, debido, fundamentalmente,
al aceptable comportamiento del
impuesto sobre la renta de las
personas fisicas, gue representa
un 75 por 100 de la recaudacién
de dichos impuestos. Debido al
caracter progresivo de este im-
puesto, la no adecuacion de la
tarifa a la inflacion supone un
aumento implicito de la presion
fiscal real, por lo que la gestion
del impuesto debe realizarse con
la debida ponderacién y aten-
diendo de manera preferente a

la modernizacion y perfecciona-
miento de la Administracion de
la Hacienda Publica, de manera
gue se garantice el cumplimien-
to de las leyes tributarias y sea
posible fortalecer la aplicacion
equitativa del impuesto median-
te la reducciéon de la bolsas de
fraude. Existe siempre la ten-
tacion de forzar la recaudacion
de este impuesto, pero una de-
cision en tal sentido alentaria el
fraude fiscal y comprometeria
la realizacion adecuada de los
propositos y finalidades de la
reforma tributaria.

La recaudacién de la impo-
sicion indirecta ha obedecido a
la vieja estructura de la impo-
sicion, pues se ha debido fun-
damentalmente a las elevacio-

203



nes de los tipos del Impuesto
General sobre el Trafico de las
Empresas. El nivel actual de los
tipos, situado en torno al 4 por
100, condiciona el ritmo de cre-
cimiento de la recaudacién fu-
tura porque la pretension de
elevar los tipos a niveles supe-
riores haria mucho mas acusa-
dos los defectos estructurales
de la vieja y aan vigente impo-
sicion en cascada, lo que agu-
dizaria sus consecuencias nega-
tivas y fomentaria el fraude ge-
neralizado del impuesto. Es mas
razonable culminar la reforma
tributaria con la introduccion del
IVA, con lo que la Hacienda Pu-
blica podria contar con un ins-
trumento moderno y adecuado
en el ambito de la imposicién
indirecta.

La comparacion internacional
de la presion fiscal gque anual-
mente ofrece la OCDE, repro-
ducida en el cuadro n.° 10, es

enormemente clarificadora en
cuanto al conocimiento de las
posibilidades de evolucion de la
recaudacion. Los ultimos datos
disponibles confirman, en primer
lugar, que Espafa ocupa uno de
los estratos inferiores en la or-
denacién de paises segun la
presién fiscal, en segundo tér-
mino, que el desarrollo de la
recaudacién deberia orientarse
mas a través de los impuestos
que mediante las contribuciones
a la Seguridad Social, y, por
Gltimo, que, admitido el creci-
miento gradual del impuesto so-
bre la renta al que se ha aludi-
do, no queda otra alternativa
que proceder a la introduccion
del IVA, puesto que este im-
puesto dispone de una capaci-
dad recaudatoria importante.
Esta conclusion abona la tesis
que defiende la introduccién del
IVA por sus propios méritos,
haciéndola independiente de los
aspectos negociadores y de las

eventuales incertidumbres de la
entrada de Espafia en la CEE.
Sin embargo, esta alternativa,
plausible en cuanto que propor-
ciona recursos entre el 5 por
100 y el 10 por 100 del PIB en los
paises de la OCDE, conlleva con-
trapartidas relevantes que deben
ser ponderadas debidamente,
como son la existencia de un
periodo transitorio que habra de
minorar la recaudacion; el efec-
to inflacionista; la repercusion
en las exportaciones y el coste
de la propia gestion del im-
puesto.

Los estudios realizados para
valorar el efecto sobre los pre-
cios de la introduccion del IVA
en Espafia, estiman un aumento
total del IPC entre el 3y el 4 por
100, resultado que, de acuerdo
con la experiencia internacional,
dependera en gran parte de la
aplicacion de medidas economi-
cas correctoras durante el pe-

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DE LOS PAISES

CUADRO N.° 10

DE LA CEE EN % DEL PIB

O oy i S G S | T T T e T T T 1

IMPUESTOS S/RENTA IMPUESTOS SOBRE OTROS IMPUESTOS CONTRIBUCIONES TOTAL INGRESOS

PAISES Y BENEFICIOS EL CONSUMO SEGURIDAD SOCIAL

1981 1980 1981 1550 1881 1980 1981 1980 1981 1980
Bélgica ... ... ... ... = 17,99 — 10,16 — 1,27 — 13,06 — 42,49
Dinamarca ... ... ... 24,9 24,66 16,7 16,94 0.1 2,74 1,0 0,81 44.9 45,14
Francia ... ... ... ... 7.9 7,72 12,7 12,81 1.4 3,65 18,3 18,33 42,9 42,51
Alemania ... ... ... 12,6 13,29 10,1 10,05 0,2 1,29 13,3 12,70 37,2 37,23
Grecia ... ... ... .. = 4,31 — 12,48 = 2,50 = 8.41 — 27,70
Ifanda ... ... ... ... 14,0 13,77 17,1 16,40 — 2,00 5,4 5,37 38,3 37,54
Italia ... ... ...... ... — 9,48 — 8,27 — 1,29 - 11,06 = 30,10
Luxemburgo ... ... 20,4 21,24 10,0 9,37 — 3,08 14,7 13,77 48,0 47,56
Holanda... ... ... ... 14,4 14,99 11,1 11,46 0.1 1,94 18,5 17.79 45,8 46,19
Reino Unido ... ... 14,5 13,62 10,1 10,31 - 5,89 6.2 6,08 36,8 35,91
Estados Unidos ... - 14,42 — 5,10 — 3.09 — 8,08 — 30,69
Japon ke s e — 10,54 — 4,19 = 3,37 = 7.78 — 25,85
Espana (*} ... ... ... 6,7 6,07 6,0 5,33 (U] 1,34 10,8 10,41 25,6 23,16

("} En 1981 se introdujeron algunas modificaciones en la clasificacion de los ingresos tributarios que afectaron tanto a su nivel como a su distribucion,
por lo que no son estrictamente comparables las cifras de 1980 y 1981.

Fuente: OCDE.
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riodo transitorio. Estos estudios
sefialan asimismo la sensibilidad
de determinados sectores ex-
portadores a la introducciéon del
IVA, con la particularidad de
que algunos de ellos estan afec-
tados también por el proceso
de reconversion industrial, por
lo que se estima indispensable
reordenar la politica de fomento
de las exportaciones.

La aplicacion del IVA deman-
da una infraestructura adminis-
trativa nueva, que pasa necesa-
riamente por la aproximacion a
los contribuyentes de los cen-
tros administrativos y la utili-
zacion plena de los servicios
informaticos. Si la evolucion de
la reforma de la imposicion di-
recta ha ido soslayando las ca-
rencias organizativas y de ges-
tion existentes, ello es debido
a que la recaudacion de los im-
puestos sobre la renta descansa
fundamentalmente en las reten-
ciones que se realizan en el
momento de la percepcion de
las rentas, pero éste no es el
caso del IVA, sino que, por el
contrario, la existencia de devo-
luciones consustanciales con la
naturaleza del impuesto puede
comportar efectos recaudato-
rios negativos derivados de la
presunta existencia de un frau-
de importante, si una organi-
zacion administrativa adecuada
no es capaz de controlar las
compras y ventas realizadas por
un colectivo de contribuyentes
superior a los dos millones.

Tres proposiciones fundamen-
tales se siguen de este elemen-
tal balance de la reforma tribu-
taria:

® La primera es, sin duda,
el hecho de que la reforma
tributaria fue necesaria y
también oportuna al dotar
al Estado de un instrumen-
to adecuado para aumentar

la capacidad recaudatoria y
mejorar el reparto de la car-
ga tributaria.

* La segunda es consecuen-
cia del ritmo desigual en la
aplicacion de la reforma tri-
butaria, ya que ni siquiera
estd concluida la relativa a
la imposicién directa. Ade-
més, estd por realizar el
ajuste fiscal mas importan-
te, como es la aprobacion
del IVA, aun siendo cons-
cientes de los efectos eco-
nomicos sobre los precios
y la exportacion, a los que
habrd gue prestar una es-
pecial atencion.

* | a tercera se identifica con
la necesaria reforma de la
Administracion Fiscal, por
la incapacidad de la estruc-
tura actual de soportar con
éxito las consecuencias de
la introducciéon del IVA.

2. Las Autonomias
y la politica de
ingresos

El Estado de las Autonomias,
previsto en nuestra Constitu-
cion, puede representar una re-
duccién importante en la capa-
cidad recaudatoria del Estado,
debido a las transferencias de
conceptos tributarios que debe-
ran realizarse a las diferentes
autonomias; hecho que tendra
una incidencia en la instrumen-
tacion de una politica fiscal efi-
caz. El restablecimiento del ré-
gimen de concierto en el Pais
Vasco v las transferencias a Ca-
talufa suponen ya actuaciones
destacadas en esta direccion,
como se desprende del cuadro
numero 11, de consolidacion de
los ingresos presupuestarios co-
rrespondientes a 1982, que ex-
plicita, ademas, el diferente ré-
gimen financiero de las auto-
nomias, caracterizado por la exis-

tencia de tres modelos distin-
tos: el de Catalufia, que se ge-
neralizard a la mayor parte de
las autonomias, el régimen de
concierto del Pais Vasco y el
régimen de concierto de Nava-
rra. La diferencia fundamental
procede de la existencia en los
regimenes de concierto de una
contribucion al Estado que vie-
ne a compensar aquellos gastos
realizados por el Estado en el
ejercicio de funciones sobera-
nas que son, por definicion, in-
transferibles a las Comunidades
Autonomas, como por ejemplo
la de justicia, seguridad nacio-
nal y representacion exterior.

Con objeto de ilustrar de al-
guna manera la trascendencia
de la financiacion de las auto-
nomias se ha elaborado el cua-
dro n.” 12, que refleja de ma-
nera resumida una estimacion
simplificada de la distribucion
de los recursos financieros en
cuatro supuestos concretos, re-
feridos a 1982:

al Situacion actual.

b) Generalizacion del régi-
men de Catalufia a las distintas
autonomias, con excepcion de
Navarra y Pais Vasco.

c¢) Generalizacion del régi-
men del Pais Vasco al resto de
las autonomias.

d) Generalizacion del régi-
men de Navarra al resto de las
autonomias.

Las diferencias resultantes en
el cuadro de la fiscalidad, que
manifiestan las cifras del cua-
dro n.° 12, muestran las inci-
dencias del proceso autonomi-
co sobre la politica fiscal y su
necesaria contabilizacion a la
hora de evaluar los posibles ajus-
tes fiscales a la crisis que traten
de apoyarse en utilizar el cua-
dro tributario como fundamen-
to de una politica economica.
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CUADRO N.° 11

PRESUPUESTO CONSOLIDADO 1982
TR T R T T i M- e e e T R
Administracion

Jel ERa Cataluna Navarra Pais Vasco

Capitulo |

Renta personas fisicas ... ... ... ... ... ...
Sociedades .
Otros |mpuestos s/renta
Impuestos extinguidos ..
SUCESIONES ... ... oot i s e e e e
Patrimonio

Total capitulo | ... ... ...

Capitulo 11

Transmisiones inter vivos ... ... ... ... ...
Actos juridicos documentados

Trafico de empresas ... ... ... ... ... ... ...
Alcoholes . L i G TR s
Bebidas refrescantes

Petroleos .

Telefonos ;

Lujo, régnmen espec:al

Lujo, régimen general . "
Derechos de |mportar:|on y exportacnon...
Compensacién gravamen interior .
Monopolic de tabacos . - g
Monopolio de petroleo y otros

oo

2|

8
2
3
0,3
5
6
9

- O

Total capitilo I ... we' oo o0 55000

Capitulo 11l

Correos .

Otras tasas

Tributos paraflscales
Otros conceptos .

Total eapitulo Il ... swicee v i

Capitulo 1V

Contribuciones concertadas ...
Loterias .
Otros conceptos

Total capftifo 1V ... i wen von wa

CapituloV ... ... .. .. ..

Capitulos Vi al vIili ... ... .. .. ... ... .. 3.9

TOTAL CAPITULOS | AL VIII ... 2.638,3

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda, y elaboracion propia.
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CUADRO N.® 12

RESULTADOS DEL PRESUPUESTO CONSOLIDADO EN DISTINTOS SUPUESTOS

Situacion actual:

Millones de pesetas ... ... ... ... ..

Generalizacién modelo Cataluiia:
Millones de pesetas ...

Estado

Autonomias Total

Contrib. concert.  Contrib. concert/
{millones Recaud. Estado
de pesetas) %)

- AP

Generalizacion modelo Pais Vasco:

Millones de pesetas ... ... ... ... ... ...

Generalizacion modelo Navarra:

Millones de pesetas ... ... ... ... .. .
W o L

63,1

1.216,2
43,4

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda y elaboracion propia.

lll. EL PRESUPUESTO
DE GASTOS
FISCALES COMO
INSTRUMENTO
DE LA POLITICA
ECONOMICA

1. Los gastos fiscales
y la experiencia
comparada

La preocupacion por mejorar
el sistema de gestion de la po-
litica presupuestaria y fiscal en-
cuentra su justificacion en la
acuciante necesidad de contro-
lar el crecimiento del gasto pu-
blico mediante una mas riguro-
sa y eficiente asignacion de los
recursos publicos entre las dife-
rentes prioridades y alternativas
de gastos. Para ello es indispen-
sable contar con un instrumen-
to que facilite el analisis perio-
dico de las medidas adoptadas

en el pasado, flexibilizando la
transferencia de unas esferas de
actuacion a otras mas necesa-
rias, y que facilite, también, un
mejor control financiero de los
recursos publicos.

En este momento quiza pue-
dan considerarse modélicos los
esfuerzos realizados por el go-
bierno canadiense para integrar
los gastos fiscales en el sistema
de gestion de la politica presu-
puestaria y fiscal para decidir el
mejor procedimiento de inter-
vencion publica, bien sea el sis-
tema fiscal, los programas de
gastos o los créditos y anticipos
publicos. De ahi la atencion cre-
ciente gque se concede al presu-
puesto de gastos fiscales, gue
podria configurarse en el futuro
como un importante instrumen-
to de la politica presupuestaria
y fiscal.

Aungue la mayor parte de los
paises occidentales no utilizan

el presupuesto de gastos fisca-
les, es una realidad su introduc-
cion en paises muy cualificados
del area. Estados Unidos, Ca-
nada, Alemania, Francia y Ja-
pon han precisado el concepto
de incentivo o ayuda fiscal vy
publican informaciones periodi-
cas con respecto al coste de
los beneficios fiscales relativos
a determinados impuestos. Otros
paises, como Australia, Nueva
Zelanda o los Paises Bajos,
muestran interés creciente por
estas cuestiones, aunque sin ha-
ber llegado a precisar el con-
cepto ni cuantificar el contenido
de los beneficios fiscales.

Pudiera parecer que la expe-
riencia de aquellos paises que
elaboran regularmente el presu-
puesto de gastos fiscales seria
atil en cuanto a su utilizacion
para reducir, eliminar o trans-
formar los beneficios fiscales o
como alternativa para sustituir-
los por subvenciones directas.
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Con tal proposito, una primera
cuestion que debe considerarse
es la falta de precision en el
concepto de gasto fiscal. En
efecto, la practica de los distin-
tos paises contempla diferentes
acepciones del término, entre
las que es preciso elegir: como
las desviaciones de la estructu-
ra propia de un impuesto, sis-
tema fiscal de referencia, la uti-
lizacion del criterio de neutra-
lidad, su comprension, criterios
legales, pragmaticos e historicos.

Otra cuestion relevante es la
determinacion del coste del gas-
to fiscal, que se ha venido rea-
lizando de manera usual como
la pérdida de ingreso tributario
debido a la existencia del bene-
ficio fiscal, si bien su relacion
con las subvenciones ha abierto
nuevas aproximaciones de eva-
luacién, como las realizadas por
el Departamento del Tesoro ame-
ricano en las que se atiende mas
a la posibilidad de que el bene-
ficio fiscal sea sustituido por
una subvencion directa de la
que se deriven efectos equiva-
lentes.

Las limitaciones de las ela-
boraciones realizadas son im-
portantes, como sucede, por
ejemplo, con la no considera-
cion de los comportamientos y
reacciones que se puedan deri-
| var de los beneficios fiscales,
o la ignorancia con respecto a
las relaciones interdependientes
de los beneficios fiscales que
corresponden a los diferentes
impuestos.

Por Gltimo, no son menores
los problemas de clasificacion
detectados desde el momento
en que hay que compatibilizar
una ordenacion de los benefi-
cios fiscales, realizada de acuer-
do con los ingresos presupues-
tarios, con la clasificacion de

las subvenciones dentro de los
programas de gastos.

En todo caso, son hoy eviden-
tes los esfuerzos realizados para
ir avanzando en el perfecciona-
miento de este instrumento fis-
cal con objeto de simplificar los
sistemas fiscales y mejorar el
control de los presupuestos del
Estado.

Buena prueba de la actuali-
dad de esta problematica es el
desarrollo de un ambicioso pro-
yecto de investigacion sobre los
gastos fiscales, dirigido por los
conocidos expertos americanos
S. Surrey y P. McDaniel, que
persigue la posibilidad de esta-
blecer una comparacioén inter-
nacional de los presupuestos de
gastos fiscales entre los siete
paises participantes: Alemania,
Estados Unidos, Canada, Reino
Unido, Francia, Bélgica y Ho-
landa.

La integracion de los gastos
fiscales en el ambito de los pro-
gramas de gastos publicos cons-
tituye un objetivo de conside-
racion creciente, como lo po-
nen de manifiesto también los
distintos informes elaborados
recientemente por los Comités
de Politica Economica y Social
de la OCDE vy la Direccion de
Estadisticas Demograficas y So-
ciales de las Comunidades Eu-
ropeas.

En el cuadro n.° 13, que re-
sume la situacion actual del pre-
supuesto de gastos fiscales en
distintos paises occidentales,
puede comprobarse el interés
renovado por este instrumento
fiscal a partir de 1979, interés
que también es compartido por
Espana.

2. Elinforme sobre
los gastos fiscales
en el Presupuesto
espaiol

En Espafia, el primer informe
sobre los gastos fiscales siguid
al Presupuesto General del Es-
tado de 1979, ano en que en-
traron en vigor l0s nuevos tex-
tos reguladores de los impues-
tos sobre la Renta de las Perso-
nas Fisicas y sobre Sociedades.
Desde entonces el Presupuesto
del Estado viene acompafado
anualmente del informe sobre
los gastos fiscales. Este infor-
me, de caracter agregado, com-
prende una relacién de exen-
ciones y bonificaciones fiscales
relativamente poco numerosa,
del orden de 69. Poco numero-
sa, se afirma, puesto que con
la excepcion de Estados Uni-
dos, con 87 gastos fiscales co-
rrespondientes a la imposicion
directa, los distintos paises su-
peran la cifra de 100, ascen-
diendo a 317 en Francia.

También es caracteristica del
documento espafiol la impreci-
sion de su contenido, desde el
momento en que no esta expli-
citado un concepto depurado
de gasto fiscal que se aplique
con homogeneidad a los distin-
tos impuestos, haciendo frecuen-
te referencia a situaciones rela-
cionadas con las desviaciones
de la estructura de los respec-
tivos impuestos. Unido todo ello
a los diferentes procedimientos
estimativos —que, segun pare-
ce, son utilizados en los distin-
tos impuestos —, puede afirmar-
se que el informe sobre los gas-
tos fiscales espafiol, impropia-
mente denominado presupues-
to, constituye una primera apro-
ximacion cifrada de las exen-
ciones y bonificaciones fiscales
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EL PRESUPUESTO DE GASTOS FISCALES EN DISTINTOS PAISES
[ e Eoowee B m e il i R R S e et

CUADRO N.° 13

Afio de

Fas B introduccion

Ambito

Contenido

Clasificacion

Cuantificacion

Alemania ... 1959

Estados Unidos.

Reino Unido ...

Francia

Espaia ...

Impuestos Federales
y algunos de los
Lander.

Impuestos Federales
sobre la renta per-
sonal y sobre so-
ciedades.

Impuestos Federales
sobre la renta per-
sonal y sobre so-
ciedades, sobre ven-
tas y especiales.

Impuestos directos
del Estado.

Impuestos directos
e indirectos del Es-
tado.

Impuestos directos
e indirectos del Es-

122 gastos fiscales
y su relacion con
las subvenciones.

87 gastos fiscales
y descripcion.

220 gastos fiscales
y descripcion.

108 gastos fiscales
y descripcion.

317 gastos fiscales
y descripcion,

69 gastos fiscales.

Naturaleza de los
impuestos. Finalidad
y beneficiario.

Naturaleza de los
impuestos y por
areas funcionales.

Natureleza de los
impuestos. Finalidad
y beneficiario.

Naturaleza de los
impuestos.

Naturaleza de los
impuestos. Finalidad
y beneficiario.

Naturaleza de los
impuestos.

Bianual, agregada
por sectores econé-
micos.

Anual, no agregada.

Anual, no agregada.

Anual, no agregada.

Anual, no agregada.

Anual, no agregada.

tado.

Fuente: OCDE y elaboracion propia

mas relevantes de nuestro sis-
tema tributario.

Una aplicacién estricta del
concepto doctrinal que conside-
ra al gasto fiscal como des-
viacion de la estructura propia
del impuesto considerado debi-
do a razones de politica eco-
nomica o social, posiblemente
supondria una revision impor-
tante de las cifras contenidas
en el informe espanol, y, en este
sentido, un repaso a las situa-
ciones contempladas en el mis-
mo, con pretension de aportar
alguna orientacion en esta di-
reccion, permitiria depurar el pre-
supuesto de gastos fiscales de
1982 (vid. cuadro n.°® 14). Exis-
ten ademas otras situaciones
gue, con independencia de la
discutible calificacion como gas-

to fiscal o no, benefician de
manera particular a los estratos
de poblacion de renta baja.

Es decir, que, segun las cifras
del cuadro n.° 14, una aproxi-
macion al problema de la ver-
dadera entidad de los gastos
fiscales considerados como au-
ténticos instrumentos fiscales
incentivadores al servicio de fi-
nes extrafiscales de politica eco-
nomica y social, susceptibles,
por consiguiente, de posible sus-
titucion alternativa por subven-
ciones, supondria utilizar mag-
nitudes del orden de los 250.000
millones de pesetas, cifra que
representan el 45 por 100 del pre-
supuesto de gastos fiscales con-
siderado en el documento es-
pafiol.

Es evidente la importancia de

esa cifra, pero también o son
sus limitaciones, pues no inclu-
ye todos los gastos fiscales que
el sistema fiscal realiza. Por
todo ello, se considera como ta-
rea pendiente y prioritaria ela-
borar un inventario completo de
todos los supuestos de no su-
jecion, exencion o bonificacion,
cualquiera que sea su natura-
leza, para poder realizar una co-
rrecta identificacion de los gas-
tos fiscales mediante la aplica-
cion de los criterios usuales de
delimitacion positiva o negativa
de los mismos. De esta manera,
la finalidad informativa, como
caracteristica preponderante del
presupuesto de gastos fiscales
espanol, deberia servirse, me-
diante ese proceso de identifi-
cacién y delimitacién, de todos
los gastos fiscales, avanzando
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- Total de gastos fiscales correspondientes a los impuestos di-
‘ rectos ... «..

. Depuracion por razones conceptuales {incentivos a la financia-
. cion exterior y préstamos del crédito oficial) ... ... ... ... .. .

~ Total de gastos fiscales depurados correspondientes a los im-
puestos direcios ... ... ... ... . ..o oii e een en e

Total de gastos fiscales correspondientes a los impuestos in-
(o (1701 (- 1O s O A ..

. Depuracién por razones conceptuales (articulos de exportacion,
. seguros sociales obligatorios, transportes publicos, materias
- primas de la industria petroquimica y furgonetas) ... ... ... ...
~ Depuracién por afectar a estratos de renta baja (articulos de pri-
. mera necesidad, viviendas de proteccion oficial, transportes,
bebidas refrescantes, vehiculos usados e importaciones por ra-

CUADRO N.° 14

DEPURACION TOTAL DEL PRESUPUESTO DE GASTOS FISCALES "’4‘;
DE 1982

: {En millones de pesetas)
T e e L e e

224500 |

84.300

140.200

331.300

e
.

¥

122.852

zones coyunturales de politica de precios) ... ... ... ... ... ... ... 100.446 %
~ Total de gastos fiscales depurados correspondientes a los im- &
. puestos indirectos ... ... ... .. ... ... ... ... ... .. .. ...... 108.002

Fuente: Presupuesto de Gastos Fiscales para 1982 y elaboracion propia. ¥

asi gradualmente hacia su con-
figuracibn como instrumento
atil al servicio de la politica pre-
supuestaria y fiscal. Un presu-
puesto de gastos fiscales con
esas caracteristicas podria con-
tribuir a concienciar a la socie-
dad espafiola de la trascenden-
cia de los beneficios fiscales
hoy concedidos, facilitando su
revision periddica y la oportu-
nidad de su sustitucion por pro-
gramas de gastos publicos al-
ternativos.

Con objeto de que el presu-
puesto de gastos fiscales faci-
lite también el conocimiento de
la evolucion de la reforma tri-
butaria, seria conveniente una
referencia concreta a aquelios
gastos fiscales que se incorpo-
ren a lo largo del ejercicio en la
normativa fiscal.

Por daltimo, una via mas de
perfeccionamiento es la relativa
a la clasificacion de los gastos
fiscales, puesto que la realizada
atendiendo a la naturaleza de
los impuestos, e incluso su dis-
tribucién funcional, arroja poca
luz con respecto a la inclusion
de las subvenciones como ins-
trumentos paralelos y/o alterna-
tivos.

3. Los incentivos fiscales
al ahorro
y a la inversion
contemplados en el
presupuesto
de gastos fiscales

El presupuesto de gastos fis-
cales aporta informacion de in-
terés con respecto a las medi-
das incentivadoras del ahorro

y la inversion contenidas en el
sistema fiscal espafiol.

En efecto, determinadas des-
gravaciones fiscales del Impues-
to sobre la Renta de las Perso-
nas Fisicas constituyen gastos
fiscales relevantes, que persi-
guen canalizar el ahorro obte-
nido en la cuota del impuesto
hacia las inversiones en valores
mobiliarios, en vivienda propia
y en seguros. El importe de es-
tas desgravaciones ha experi-
mentado un notable crecimien-
to segun se comprueba en el
cuadro n.° 15.

De la comparacién del impor-
te de las anteriores desgrava-
ciones con el correspondiente
al ahorro privado bruto, reali-
zada en el cuadro n.° 16, se
deduce un efecto ahorro clara-
mente positivo, al tener estas
desgravaciones una participacion
creciente en [a magnitud repre-
sentativa del total ahorro pri-
vado.

El contenido del cuadro nu-
mero 17, que refleja la evolucion
del importe de las desgravacio-
nes por contribuyentes del Im-
puesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, y de la rela-
cion con respecto a la recau-
dacion del mismo impuesto,
permite matizar la anterior con-
clusién en cuanto al destino del
ahorro, puesto que es manifies-
to un efecto positivo mas acu-
sado por lo que respecta a la
inversibn en vivienda que por
lo que respecta a la realizada en
valores mobiliarios, y, por el
contrario, un efecto moderado
y decreciente con relacion a la
capitalizacion efectuada a tra-
vés de los seguros de vida.

Los gastos fiscales del impues-
to de sociedades, tendentes
a incentivar la inversion empre-
sarial, proceden fundamental-
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DESGRAVACIONES FISCALES QUE BENEFICIAN EL AHORRO Y LA INVERSION PRIVADOS
{En millones de pesetas)

Desgravaciones
por inversion %
vivienda

CUADRO N.° 15

Desgravaciones
por inversiones %

il pOr Seguros

Desgravaciones

Toral

i desgravaciones

%

21.552 —
27.289 (26,6)

47.490 =
50.521 (*) (85,1)

7.429 =
17.193 (131,4)

20.376 =
21.676 (*) (26,1)

9.920
10.912

11.300
12.000 (*)

= 38.901 —
{10,0) 55.394 (42,4)

— 79.166 -
(10,00  84.197 (*) {52,0)

(*) Estimacion incluyendo al Pais Vasco.

Fuente: Presupuesto de Gastos Fiscales, y elaboracion propia.

mente de dos vias: el crédito

CUADRO N.° 16

COMPARACION DE LAS DESGRAVACIONES
CON EL AHORRO PRIVADO

fiscal por inversion, que con-
templa distintos supuestos se-
gun sea la situacion del em-
pleo, 'y la bonificacion del im-

Ahorro privado
bruto (1)
{miles de millones
de pesetas)

Ahorro procedente
de desgravaciones (2]
{millones de
pesetas}

2} 7 ¢1)

puesto para préstamos exterio-
res cuando los fondos asi obte-
nidos se destinan a financiar

38.901
55.394
84.197

26722
2.899,5

Fuente: Presupuesto de Gastos Fiscales, y elaboracion propia.

#

inversiones reales determinadas.

Los resultados obtenidos de
la comparacion de los gastos
fiscales relativos a la inversion
y financiacion empresariales, que
se efectda en el cuadro n.° 18,
parecen avalar la importancia
creciente de estos incentivos con

CUADRO N.° 17

RELACION DE LAS DESGRAVACIONES FISCALES CON EL NUMERO DE DECLARANTES
Y CON LA RECAUDACION DEL IMPUESTO

s e — R ——— o s B T g BT e e
DESGRAVACION VALORES MOBILIARIOS

DESGRAVACION VIVIENDA
ANOS

DESGRAVACION SEGUROS

A Fay B A A A B

A A T B fa

1981 et e
TIB2 i any wok uk

4.000 =
4548 13,7
7.600 67,1

3.3 —

1.374 —
2.866 108,6
3.261 14,0

1.1
22
2.3

3.5
53

6.0
51,4

= e —
100,0 2399 306
45 1805 —248

1.5 =
1.4 —66
1.3 =74

A = Ptas/N.° declarantes IRPF.
B = % de la desgravacion con respecto a la recaudacion del IRPF.
Fuente: Elaboracion propia.
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respecto a la inversién empre-
sarial, teniendo una mayor en-
tidad los correspondientes a la
financiacién exterior.

IV. CONCLUSIONES

La politica presupuestaria y
fiscal durante la crisis economi-
ca ha tenido un comportamien-
to desigual. Del lado del gasto
publico el comportamiento ha
sido pasivo, produciéndose un
crecimiento excesivo de las
transferencias, tanto corrientes
como de capital, aumento que
a su vez ha condicionado ne-
gativamente la marcha de las
inversiones reales. Esta actitud
pasiva se ha visto favorecida
por la tradicional rigidez del pre-
supuesto espanol que cuenta
con un estrecho margen de ma-
niobra. La primera conclusion
de ese andlisis apunta, pues,
hacia la necesidad de definir
una politica positiva de ajuste
a la crisis consistente en domi-
nar el crecimiento de los gas-
tos corrientes y rentabilizar los
recursos publicos a ellos dedi-
cados. Por otra parte, los gas-
tos de inversion publica deben
servir a los cambios producti-
vos que la crisis hace necesa-
rios. Es imprescindible, asimis-
mo, tamizar las diferentes pro-
puestas de gastos con una ges-
tibn presupuestaria a la vez mas
flexible y mas rigurosa para que
sea posible una mejor asigna-
cién de los recursos publicos.

Del lado de la imposicidon, y
gracias a la reforma tributaria,
se dispone ahora de una herra-
mienta adecuada que ha eleva-
do la capacidad recaudatoria y
que hace posible un mejor re-
parto de la carga fiscal. Hay
que insistir en el aspecto distri-

CUADRO N.° 18

INCENTIVOS FISCALES A LA INVERSION Y FINANCIACION
EMPRESARIALES

{En millones de pesetas)
e T e e e e

GASTOS FISCALES

1981 1982

Inversion empresarial ..
. Financiacion de i inversiones reales:

33.000

0] 7= o S

Exterior ... ... ... ... ... e e e

TOTAL ... ... ...

Inversion fija del sector privado ...

43.341

88.565

Gastos fiscales a la_inversion empresarial/in-
version sector privado .. i

Gastos fiscales a la financiacion empresanal/
inversion sector privado ... ... ... ...

Gastos fiscales totales/inversién sector pri-

vado ... ... ..

Fuente: Presupuesto de Gastos Fiscales, y elaboracion propia.

butivo de la reforma tributaria,
porque hasta el momento, y a
pesar de la potencialidad recau-
datoria de la misma, el aumento
de la carga fiscal ha sido mode-
rado. Precisamente por ello, una
segunda conclusion postula la
necesidad de concluir la refor-
ma tributaria, tanto de la im-
posicion directa como de la in-
directa, incluida la incorporacion
del IVA, lo gue permitird aumen-
tar los recursos del Estado faci-
litando la reduccion paralela de
las cotizaciones a la Seguridad
Social y la minoracién con ello
de su efecto perturbador sobre
las empresas y el empleo. Para
conseguir este objetivo, es indis-
pensable la reforma previa de la
Administracion Tributaria, tan-
tas veces demorada, puesto que
sin ella se correria un gran ries-
go, ya que se podria compro-
meter una incorporacion efec-
tiva del IVA. Es necesario tam-
bién la instrumentacion de me-

didas de acompafiamiento ade-
cuadas para moderar los efec-
tos economicos negativos que
puede comportar la introduc-
cion del IVA.

Una tercera conclusion se di-
rige a resaltar la importancia
que para una adecuada politica
fiscal puede representar, en ge-
neral, la ordenacion financiera
del Estado de las Autonomias.

El presupuesto de gastos fis-
cales debe desempefar un pa-
pel significativo en una politica
positiva de ajuste a la crisis. El
informe sobre los gastos fisca-
les de que hoy disponemos en
Esparia debe mejorarse, amplian-
do su contenido, definiendo cla-
ra y operativamente sus parti-
das para convertirle, paulatina-
mente, en un auténtico presu-
puesto de gastos fiscales, ca-
paz de informar sobre lo que el
sector publico gasta en alicien-
tes fiscales, conocimiento indis-

212




pensable para valorar las exen-
ciones, deducciones y bonifica-
ciones de los distintos impues-
tos y orientar su modificacion
y su cambio, asi como las con-
secuencias de una posible uti-
lizaciobn alternativa de subven-
ciones. De especial importancia
resulta hoy conocer los efectos
de los gastos fiscales sobre el
comportamiento del ahorro y la
inversion directamente afecta-
dos por la crisis econémica. El
disefio de unos alicientes tribu-
tarios que constituyan verdade-
ros estimulos al ahorro y a la
inversion debe constituir un ob-
jetivo fundamental del presu-
puesto de gastos fiscales y un
elemento destacado de una po-
litica positiva de ajuste a la crisis.
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