LA ESTRATEGIA
PRESUPUESTARIA ESPANOLA:

ENTRE EL DRAMA DEL DEFICIT

Y EL DETERIORO
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Valorar la politica presupuestaria espariola a través de
sus efectos sobre la economia nacional constituye el
propdsito de este trabajo escrito por el profesor Enrique
Fuentes Quintana. La politica presupuestaria espariola ha
recorrido tres etapas en los afnos que van desde el Plan
de Estabilizacion de 1959 hasta nuestros dias,
respondiendo a estrategias diferentes: la que caracteriza
a la hacienda del desarrollo (1959-1975), la hacienda
publica de la crisis (1975-1985) y la de la estrategia
presupuestaria de la recuperacion

economica (1985-1988).

Tras exponer los rasgos que definen esas estrategias
presupuestarias y contrastar sus principales diferencias,
el trabajo repasa detenidamente los elementos
integrantes de la que el autor denomina politica
presupuestaria de la recuperacion economicay su
influencia en la configuracion de los Presupuestos para
1989. Partiendo de la limitada informacion que el
Presupuesto para 1989 ofrece, se pasa revista a los
efectos previsibles de la estrategia a la que responde
sobre el comportamiento de la economia espariola

en 1989 (*).

«No es la economia nacional Ia que
debe estar al servicio del Presupuesto,
sino que es el Presupuesto el que
debe estar al servicio de la economia
nacionaly (G. Colm: «Ensayos sobre
Hacienda Publica y politica fiscal»).

LA ESTRATEGIA
PRESUPUESTARIA
ESPANOLA:

UNA VISION
RETROSPECTIVA EN

TRES ETAPAS
e e L e

TENDIENDO a los hechos
en que se han manifes-
tado los programas de in-
gresos y gastos de las adminis-

traciones publicas, asi como a la
mutua relacion entre ellos, mas
que a las palabras de quienes los
dirigieron, son tres las fases que
pueden diferenciarse en el largo
paréntesis temporal que abre, en
1959, el Plan de Estabilizacion
Economica y cierra el afio 1987,
ultimo liquidado hasta hoy. Esas
tres etapas que diferencian la vida
presupuestaria espanola son:

1°) La de la estrategia pre-
supuestaria del desarrolio (1959-
1975).

27) La de la hacienda de la
crisis economica vivida por el
pais de 1976 a 1985.

3.) La estrategia presupues-
taria de la etapa de recuperacion
economica, que va disefiando
sus medidas y actuaciones en los
anos 1986, 1987 y 1988, y cuyos
rasgos manifiesta con claridad el
Presupuesto programado para
1989.

Tratemos de describir los com-
portamientos fundamentales que
han caracterizado a la actuacion
de las administraciones publicas
en esas tres etapas que cubren
los ultimos tres decenios de la
vida financiera esparniola.

La estrategia
presupuestaria del
desarrollo econémico
espanol: 1959-1975

La primera de las fases vividas
por la hacienda publica espafiola
€s la que ocupa un plazo tempo-
ral mas dilatado: los dieciséis
anos que van de 1959 a 1975.
Anros dominados por el intenso
desarrollo de la economia que
abre el Plan de Estabilizacion de
1959 y cierra la crisis energética
registrada en el mundo en 1973,
pero que no se manifiesta en Es-
pana hasta 1975, liegando asi en
la compaiiia de la transicién po-
litica de nuestro pais a la demo-
cracia. Cinco son los hechos
dominantes que definen el com-
portamiento de las administracio-
nes publicas en esta larga etapa
historica:

1.° Las limitaciones estable-
cidas para el desarrollo del Es-
tado fiscal. En la era del gran de-
sarrolio de la economia espanola,
las administraciones publicas ape-
nas disfrutaron de él. Mientras la
produccion del pais crecio, entre
1960 y 1975, en un 164,3 por 100
(6,61 por 100 como tasa acumu-
lativa anual), el sector publico,
apreciado a través de la presi()L
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fiscal, crecio a una tasa acumu-
lativa anual de 0,32 por 100. Esa
baja tasa de crecimiento anual
de la presion tributaria de las ad-
ministraciones publicas soio lo-
grara aumentar su participacion
en el PIB en 4,8 puntos porcen-
tuales de 1960 a 1975. Ahora
bien, si se diferencian impuestos
y cotizaciones sociales, se com-
prueba que, mientras la presion
fiscal derivada de los impuestos
marchaba por debajo del creci-
miento del PIB, las cotizaciones
sociales lo hacian por encima (en
una tasa del 11,9 por 100 de cre-
cimiento anual acumulativo). Ese
Estado fiscal, pobre en medios
financieros, tenia sus motivacio-
nes profundas en el aplazamiento
sistematico de una reforma fiscal
mil veces propuesta y mil veces
rechazada, reforma que ordenara
y modernizara nuestros impues-
tos con arreglo a los criterios que
informaban el reparto de la carga
tributaria en los paises de la
Europa occidental. Mas aun: los
impuestos vigentes se exigian
con un margen de fraude fiscal
extraordinario y se aplicaban con
una desigualdad que generaba
multiples injusticias, que eran de-
nunciadas tanto por las cifras de
sus recaudaciones como por las
encuestas de opinion entre los
contribuyentes.

2° Lalimitacion de los ingre-
sos publicos de un Estado fiscal
débil, que operaba en una eco-
nomia que se fortalecia por sus
intensas tasas de desarrolio, im-
ponia un crecimiento corto al
gasto publico, que aumentaba su
participacion en el PIB en 5,1 pun-
tos de 1960 a 1975; es decir, un
crecimiento anual acumulativo de
0,33 por 100.

3.° Ese aumento limitado de
los gastos publicos afectaba es-
pecialmente a los servicios pu-
blicos fundamentales (consumo
publico), que s6lo ampliaron su

campo de participacion econo-
mica en 1,7 puntos del PIB, al-
canzando un valor total, en 1975,
de 9,2 puntos del PIB, 1a méas baja
de las cifras de los paises euro-
peos. Mientras tanto, los gastos
de inversion publica permanecie-
ron practicamente anclados en
su participacion en el PIB, al pa-
sar de los 2,6 puntos en que es-
taban situados en 1960 a los 2,7
puntos del PIB en que se colo-
caron en 1975.

Solo los gastos corrientes por
transferencias crecieron con méas
intensidad, aumentando 4,9 pun-
tos su participacion en el PIB a
lo largo de esta etapa, creci-
miento que, pese a su modestia,
duplicaba con creces el aumento
del consumo publico y se hallaba
muy lejos del practico estanca-
miento de las inversiones. La
causa de este hecho diferencial
se hallaba en el comportamiento
de los ingresos publicos a que
antes se ha aludido. Las cotiza-
ciones sociales, alimentadas por
el aumento del empleo y el cre-
cimiento de las rentas salariales,
permitieron acotar una hacienda
distinta: la de la seguridad social,
mas dindmica y expansiva que
la hacienda del Estado.

4° La estrategia presupues-
taria del desarrollo, limitada en
sus ingresos y gastos publicos,
era una hacienda centralizada en
mayor medida aun que las mas
centralizadas de las haciendas
europeas. Tanto los gastos co-
mo los ingresos publicos tenian
como intérprete a la hacienda del
Estado, cuyas actividades ascen-
dian a mas del 90 por 100 del
total del gasto de las administra-
ciones publicas en el afo final
de 1975. El cuadro fiscal de las
haciendas locales —faito de co-
herencia— no contd jamas con
suficiencia financiera, estable-
ciendo asi unos limites insalva-
bles para el desarrollo de los ser-

vicios publicos de ambito local,
limites que debieron saltarse en
algunas ocasiones por expedien-
tes financieros extraordinarios,
sentando la corruptela de la asun-
cion periodica de las deudas lo-
cales por el Estado, lo que pre-
miaba a las entidades locales
peor administradas.

5° La conservacion del equi-
librio financiero. El criterio a que
respondio la estrategia presupues-
taria revelada por el comporta-
miento de los ingresos y gastos
publicos de esta etapa fue el de
mantener sisteméaticamente una
diferencia positiva entre la renta
neta disponible (ingresos corrien-
tes — gastos por transferencias)
y el consumo publico, permi-
tiendo la realizacion de un ahorro
neto positivo situado en torno a
los 3/4 puntos del PIB. Ese aho-
rro publico permitio atender a los
gastos de inversion y a las trans-
ferencias de capital, liquidando
los presupuestos de las adminis-
traciones publicas con ligeros su-
peravit (con una capacidad de
financiacion del orden de 0,3 pun-
tos del PiB). Esa conducta conto
solo con tres excepciones en die-
ciséis anos: 1960, 1961 y 1971,
aunque los déficit (necesidad de
financiacion) de esos ejercicios
no sobrepasaron los 0,7 puntos
del PIB. Consecuencia de este
comportamiento fue el bajo nivel
de endeudamiento del sector de
administraciones publicas, que
en 1975 situaba la deuda publica
total en 799.000 millones de pe-
setas, 10 que significaba el 13,27
por 100 del PIB, uno de los coe-
ficientes mas bajos de Europa.

La democracia espanola iba a
heredar asi una hacienda publica
saneada, pero con unos desequi-
librios escandalosos en dos fren-
tes distintos: en su débil Estado
fiscal, que arrastraba un sistema
tributario arcaico, rigido en sus
rendimientos e injusto en su re-
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parto, el cual habia dictado sus
pautas imperativas a unos gastos
publicos que empobrecian la
prestacion de los servicios publi-
COs esenciales de consumo e in-
version, tanto a nivel estatal como
local. Solo los gastos de transfe-
rencia disfrutaban de una mejor
situacion relativa, a consecuencia
de la independencia, con res-
pecto a la hacienda publica, de
la seguridad social, garantizada
por el dinamismo de las cotiza-
ciones. El equilibrio financiero de
esa estrategia presupuestaria se
habia logrado gracias a que las
debilidades del Estado fiscal no
fueron denunciadas al imponerse
una contencion forzosa de los
gastos publicos. Era facil predecir
que esa contencion de los gastos,
impuesta por un Estado autori-
tario, se romperia explosivamente
en cuanto la democracia permi-
tiera la manifestacion de los de-
seos de los ciudadanos.

La hacienda piblica de la
crisis econémica

La segunda etapa de la vida
presupuestaria espafola se abre
con la doble liegada de los dos
acontecimientos que la condicio-
nan: la apertura democratica y la
crisis economica. Esas premisas
definen las caracteristicas a las
que van a responder los ingresos
y los gastos publicos, y la rela-
cion entre ellos a través de la li-
quidacion de las cuentas de las
administraciones publicas. Las ca-
racteristicas fundamentales que
definen la politica presupuestaria
espanola en los anos criticos que
van de 1975 a 1985 son basica-
mente las cinco siguientes:

17 La necesidad de definir un
sistema fiscal de corte europeo,
que permitiera atender al creci-
miento previsible de los gastos
publicos, constituye la pretension

GRAFICO 1

EVOLUCION DE LAS COTIZACIONES
Y PRESTACIONES SOCIALES

(En porcentaje del PIB)
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y el objetivo inicial de la politica
presupuestaria de esta fase. La
reforma tributaria pactada en los
Acuerdos de la Moncloa disefa
un cuadro fiscal moderno, ba-
sado en las figuras claves de los
impuestos personales y la tribu-
tacion del valor anadido. Ese cua-
dro tributario flexibilizaba los in-
gresos publicos, lo que explica
que —pese al retraso y a las de-
ficiencias con que la reforma se
realizo— el crecimiento de los in-

gresos corrientes se registrara
con toda claridad. Ingresos que
aumentan aceleradamente su par-
ticipacion en el PIB, pasando del
24,3 por 100 en 1975 a 34,5 por
100 en 1985: un aumento de 10,2
puntos en diez anos, practica-
mente el doble de la elevacion
registrada en los dieciséis afos
anteriores. El crecimiento de la
presion fiscal constituye la pri-
mera y fundamental caracteris-
tica de la hacienda de la crisis
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espanola que el pais vive entre
1975 y 1985.

2" El gasto publico, conte-
nido durante la etapa 1960-1975,
rompe espectacularmente sus li-
mites, impuestos desde el poder
del régimen politico autoritario,
presionado por una doble fuerza:
sus bajos niveles de partida, que
establecian diferencias acusadas
de la cobertura de nuestros ser-
vicios publicos respecto de los
vigentes en la CEE, y la crisis eco-
némica, cuyos costes se trasla-
dan en gran parte desde la so-
ciedad al presupuesto de las
administraciones publicas por la
dificultad de aplicar con el rigor
necesario las politicas de ajuste
a la crisis. La magnitud de esas
fuerzas puede apreciarse a través
del aumento de los gastos publi-
cos totales, que pasan del 24,9
por 100 del PIB en 1975 al 42,5
por 100 del PIB en 1985, con una
ganancia de 17,6 puntos, mien-
tras que en los dieciséis afos an-
teriores, en una economia en
plena expansion, solo se elevaron
en 5,1 puntos del PIB.

3° El dinamismo de los gas-
tos por transferencias les con-
vierte en el gran intérprete del
crecimiento del gasto publico de
esa etapa, al aumentar en 10,5
puntos su participacion en el PIB,
con una significacion especial de
las prestaciones sociales (de 5,6
puntos del PIB), que protagoni-
zan mas de la mitad de ese cre-
cimiento. Es en ese campo donde
se registra una novedad impor-
tante respecto al comportamiento
presupuestario dominante en la
etapa anterior: la crisis de los in-
gresos de la seguridad social, ba-
sados en las cotizaciones, que
habian sostenido la suficiencia fi-
nanciera del sistema y habian
sido un punto de apoyo impor-
tante de la liquidacion favorable
de los Presupuestos. La crisis en
el empleo, y la propia crisis de la

GRAFICO 2
DESCENTRALIZACION
DEL GASTO PUBLICO
1975 a 1985

(En porcentaje del gasto publico total)
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concepcion de las cotizaciones
sociales como fuente de finan-
ciacion de las prestaciones, se
acusa desde 1981 (vid. grafico 1),
afio en el que las prestaciones
sociales ya no pueden financiarse
por las cotizaciones, lo que exi-
giria una alimentacion del sis-
tema de la seguridad social por
los Presupuestos Generales del
Estado; ello iba a hacer de la se-
guridad social un foco de déficit,
frente al caracter equilibrador que

habia tenido en toda la etapa an-
terior.

4" La descentralizacion de la
hacienda publica constituye asi-
mismo un rasgo muy peculiar e
importante de esta etapa, con la
multiplicacion que registra tanto
al nivel de los agentes de gasto
publico (con la aparicion de las
comunidades auténomas) como
por el aumento del gasto de las
corporaciones locales. El gra-
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fico 2 muestra claramente ese
proceso descentralizador de la ha-
cienda publica visto desde el lado
del gasto. Asi, frente al 9,85 por
100 que significaban los gastos
de las haciendas locales en el
gasto total de las administracio-
nes publicas en 1975, diez anos
después, en 1985, los gastos de
las nuevas haciendas autonémi-
cas y los de las corporaciones
locales ascendian al 21,42 por
100 del gasto total de las admi-
nistraciones publicas.

5° La pérdida del equilibrio
financiero quiza sea el rasgo mas
destacado de la politica pre-
supuestaria de esta etapa. El
viejo criterio de que la renta neta
disponible (ingresos corrien-
tes — gastos de transferencia)
superase a los gastos de con-
sumo no se cumple a partir de
1980, en que ambos se igualan,
desequilibrandose desde 1981
hasta 1985, y ello a pesar de la
importante elevacion de los in-
gresos corrientes. Consecuencia
de ese desequilibrio ha sido el
ahorro negativo de las adminis-
traciones publicas, que se situa
en dos puntos del PIB en el afio
1985. El déficit publico (necesi-
dad de financiacion) gobierna
esta era de la hacienda publi-
ca espanola. Un déficit crecien-
te que pasa de los 0,3 puntos del
PIB en 1975 a los 7 puntos
del PIB en 1985. Déficit impor-
tante y continuado que ha aumen-
tado vertiginosamente la deu-
da publica (pasando del 13,27
por 100 del PIB en 1975 al
46,9 por 100 del PIB en 1985).
La carga del servicio de la deuda
fue ocupando, en consecuencia,
un espacio cada vez mayor en la
atencion de los Presupuestos,
hasta alcanzar el 3,2 por 100 del
PIB en 1985.

En esta etapa critica, déficit pu-
blico y crecimiento del gasto guar-
dan una intima interdependencia,

explicando aquél —por la ilusion
financiera que genera— una
parte destacada de los aumentos
del gasto, como prueba el trabajo
de los profesores Raymond y
Gonzalez Paramo publicado en
este mismo numero de PAPELES
DE ECONOMIA ESPAROLA.

La estrategia
presupuestaria de la
recuperacion econémica

La llegada de la etapa de recu-
peracion econdmica, que Espana
vive con singular intensidad des-
de mediados/finales de 1985,
abre la tercera etapa de la politica
presupuestaria. ; Qué rasgos de-
finen esa politica presupuestaria
de la recuperacion economica?
Cuatro creo que son los funda-
mentales:

1. El intenso crecimiento de
los ingresos corrientes, debido
fundamentalmente al aumento de
la presion fiscal. El sistema tribu-
tario recibe en esta fase la ayuda
inestimable del crecimiento de la
economia, que, por una parte, fa-
vorece el cumplimiento tributa-
rio y, por otra, posibilita que la
mayor flexibilidad de los impues-
tos directos sobre la renta y el
patrimonio (ganada merced al cie-
rre de los circuitos de evasion
por la aplicacion del IVA y por la
lucha contra el fraude) dé lugar
a la recaudacion de cifras extraor-
dinarias. La hacienda publica re-
sulta ser asi la gran beneficiaria
de la recuperacion economica,
premisa mayor de la recaudacion
fiscal. Sin un intenso desarrollo
de la economia, como el que se
ha conseguido en los ultimos
anos, no es posible explicar el
primer rasgo que caracteriza a la
politica presupuestaria de esta
etapa.

2° El gasto publico parece al-

canzar una contencion en térmi-
nos del PIB. Sin embargo, esa
contencion de sus limites, de-
seada por la estrategia presupues-
taria de la recuperacién econo-
mica, dista de ser firme y ex-
trapolable hacia el futuro. La
contencion del gasto publico se
basa en el comportamiento de
los gastos de transferencia, que
han disminuido, en el ultimo ejer-
cicio presupuestario liquidado
(1987), en 0,6 puntos su partici-
pacion en el PIB respecto de los
resultados de 1985. La impopular
e imprescindible reforma de las
pensiones de 1985 ha doblegado
su caracter alcista, dominante en
toda la etapa anterior, aunque no
haya conseguido reducir —de
forma significativa— su partici-
pacion en el PIB. Sin embargo,
lo que mas sorprende en el com-
portamiento de los gastos por
transferencias es la leve caida de
las subvenciones corrientes (ar-
gumento que es aplicable tam-
bién al comportamiento de las
transferencias de capital) en una
etapa presidida por un intenso
crecimiento de la produccion
como la de 1985-1988, que de-
beria haber permitido un sanea-
miento mayor de las empresas
publicas, destinatarias importan-
tes de las mismas. Es cierto que
estas dos partidas —subvencio-
nes y transferencias de capital—
han caido desde 1985 a 1987 en
0,9 puntos y 0,2 puntos, respec-
tivamente, en su participacion del
PIB. Sin embargo, teniendo en
cuenta la sustancial mejora ope-
rada en la cuenta de explotacion
de las empresas en los afos de
recuperacion economica, esas
aportaciones a la reduccion del
gasto son muy limitadas y revelan
la existencia de una gran rigidez
en la cuantia y componentes de
las subvenciones.

La estrategia presupuestaria de
la recuperacion no ha atendido
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con la energia necesaria a la
poda de estos gastos publicos:
el saneamiento de subvencio-
nes tales como las realizadas al
transporte publico, a correos y
telecomunicaciones, que originan
cuantiosos gastos publicos, y las
subvenciones dedicadas al man-
tenimiento de los precios altos
en la agricultura, partidas todas
ellas que deberian haber mere-
cido, junto a las concedidas a
otras empresas publicas, mas
atencion y rigor de los que hasta
hoy se les ha aplicado.

Dentro de la partida de trans-
ferencias figuran los intereses
efectivos pagados por la deuda,
de signo incierto en su creci-
miento. Asi, frente a un aumento
de 0,9 puntos de participacion en
el PIB entre 1985 y 1986, el importe
de los intereses cae en 0,4 puntos
de participacion en el PIB en
1987 respecto a 1986. En 1988
es probable que ese coste del ser-
vicio de la deuda se eleve de
nuevo, a la vista de los tipos de
interés vigentes en la ultima parte
del ano.

Es importante destacar un he-
cho obvio que las cifras del gasto
denuncian con meridiana clari-
dad: que la contencion del gasto
publico de transferencias —ingre-
diente basico de cualquier intento
de reducir el déficit— se apoya
en un crecimiento real, intenso y
sostenido en el tiempo, de la eco-
nomia y en la caida de las tasas
de inflacion. Todas las partidas
de gasto de transferencia estan
condicionadas por estos dos he-
chos: las pensiones de jubilacion
dependen a corto plazo de las
tasas de crecimiento actuales y
futuras de los precios (aunque, a
largo plazo, sea la estructura de-
mografica el factor condicio-
nante); la estabilidad de los pre-
cios condiciona de forma deci-
siva la evolucion de los intereses
nominales pagados por la deuda,

mientras que la caida de las sub-
venciones y transferencias de ca-
pital —o al menos su conten-
cion— sera facilitada por el
crecimiento real de la economia.
Dicho en otros términos: un cre-
cimiento estable de |la economia
constituye una condicion basica
de la politica de contencion de
las partidas de los gastos de trans-
ferencia, contencion indispensa-
ble para dominar el aumento del
gasto publico a la vista del com-
portamiento expansivo de los gas-
tos de demanda final (consumo
e inversion publicos).

3° La estrategia presupues-
taria de la recuperacion tiene en
este aumento de los gastos pu-
blicos finales una caracteristica
muy definitoria de su comporta-
miento. Es evidente que el creci-
miento de la economia ha venido
a mostrar practicamente la pe-
nuria de nuestros bienes publicos
fundamentales, los que han figu-
rado desde siempre entre «los de-
beres fundamentales del sobe-
rano», en expresion de Adam
Smith, y que han alimentado con
continuidad las cifras de los pre-
supuestos de todos los grupos
politicos. Ese mismo intenso cre-
cimiento de la economia ha em-
pequefiecido las infraestructuras
disponibles, reclamando su ur-
gente puesta al dia para que es-
tos bienes publicos respondan a
las necesidades sociales, y para
evitar su congestion, que sufren
diariamente los usuarios.

Es ese argumento de la nece-
sidad de una mayor produccion
de bienes publicos de consumo
e inversion, como complemen-
taria de la produccion privada, el
mas intensamente utilizado por
los defensores de la estrategia
presupuestaria de la recupera-
cion. Un argumento que hubiera
hecho las delicias de Ugo Maz-
zola, el gran tedrico de la con-
cepcion liberal de la «Scienze de-

lle Finanze» italiana, cuando
afirmaba que «ninguna necesidad
privada podria satisfacerse sin la
suficiente provision de produc-
cion de los bienes publicos co-
rrespondientes, porque ambos
son complementarios. No hay sa-
tisfaccion posible de necesidades
privadas sin la provision de los
bienes publicos complementa-
rios» (1). A esa conviccion de la
complementariedad, demandada
por el desarrollo del consumo y
la inversion privados, han respon-
dido los aumentos del consumo
y la inversion publicos en los ul-
timos tres afnos, y los que se pre-
supuestan para 1989.

Cuando se observa este creci-
miento y el vigor de las fuerzas
que impulsan a estos gastos, se
adquiere pronto la conviccion de
que los gastos publicos finales
(en consumo e inversion) pueden
convertirse durante los anos 90
en los nuevos intérpretes de la
expansion del sector publico, al
igual que los gastos de transfe-
rencia lo fueron de 1975 a 1985.

4° Lacuarta idea directriz de
la estrategia presupuestaria de la
recuperacion economica es la de
conseguir un mejor equilibrio fi-
nanciero del sector publico. El
drama del déficit publico, senti-
do como propio por la gestion
financiera, se ha tratado de re-
solver como condicion inexcu-
sable para alcanzar los equilibrios
de la economia. Y al servicio de
la reduccion del déficit publico
se ha articulado una estrategia
que combina cuatro elementos:
a) reforzar los resultados recau-
datorios que el sistema fiscal
puede obtener, en una época de
expansion economica, cerrando
las vias al fraude, lo que puede
garantizar el crecimiento recau-
datorio en el futuro; b) renunciar
a cualquier reduccion de la pre-
sion fiscal, que crearia problemas
a las mejoras logradas en la su-
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ficiencia financiera, y que no ten-
dria efecto estimulantes com-
pensatorios sobre la actividad
privada; c) aplicar parte de los
mayores ingresos logrados por
la imposicion a la reduccion del
déficit publico, y d) dedicar una
parte de los mayores ingresos im-
positivos al aumento de los gas-
tos de consumo e inversion pu-
blicos, unica via para remediar la
carencia de servicios publicos
que la recuperacion de la eco-
nomia ha hecho evidente, con-
virtiendola en un factor limitativo
del bienestar general. De esta ma-
nera, encontrarian solucién los
dos dramas entre los que se ha
movido la hacienda pulblica es-
panola en los ultimos tiempos: el
deficit publico de una parte y, de

otra, el deterioro de los servicios
publicos fundamentales.

Esos cuatro elementos, que
constituyen el contenido de la es-
trategia presupuestaria de la re-
cuperacion economica, se han
manifestado en las cifras del Pre-
supuesto para 1989.

EL PRESUPUESTO PARA
1989 COMO PARADIGMA
DE LA POLITICA FISCAL
DE LA RECUPERACION
ECONOMICA

El Presupuesto para 1989 cons-
tituye, sin duda, una eleccion im-
portante porque, por una parte,

parece ratificar la estrategia apli-
cada para la recuperacion eco-
nomica, en unas circunstancias
coyunturales comprometidas y
distintas a las que rigieron du-
rante la ejecucion de presupues-
tos anteriores, y, por otra, de-
fiende que esa estrategia es
coherente con el deseo de inten-
sificar el crecimiento de la eco-
nomia al mismo tiempo que se
disminuye la gravedad —en opi-
nion de los dirigentes de nuestra
politica fiscal— de los dos gran-
des problemas del Presupuesto
espanol: el déficit y la provision
de los servicios publicos de con-
sSumo e inversion.

Comprobar la traduccion pre-
supuestaria de esta estrategia

LA INFORMACION CONTENIDA
EN LOS PRESUPUESTOS GENERALES

DEL ESTADO

José Manuel GONZALEZ-PARAMO

El presupuesto publico es la expresion
—juridica, contable y economica— del plan
economico del grupo politico en el poder
para un periodo de tiempo. La importancia
del documento presupuestario en una de-
mocracia es fundamental, hasta el punto
de que los principios presupuestarios esen-
ciales tienen rango constitucional. Esta cir-
cunstancia, unida al elevado volumen de
recursos que absorben los distintos entes
del sector publico estatal y las multiples
finalidades que a través de su actuacion se
pretende conseguir, hace imprescindible
que la valoracion econémica de sus deci-
siones esté basada en el conocimiento mas
amplio y fiel de la realidad presupuestaria.

La dispenibilidad de una informacion co-
herente y completa es condicién necesaria
para la toma racional de decisiones sobre
las grandes lineas de la politica econémica
y présupuestaria, asi como para facilitar al
ciudadano el conocimiento de los datos de
un proceso que le afecta y posibilitar el
debate sobre objetivos, prioridades y cir-
cunstancias macroeconomicas, A este res-
pecto, es preciso reconocer que la infor-

macion contenida en los Presupuestos
Generales del Estado y documentacion
complementaria se ha visto notablements
mejorada a lo largo de la ultima década, a
partir de las normas y compromisos conte-
nidos en la Ley General Presupuestaria de
1977 y los Pactos de la Moncloa.

En la actualidad, los Presupuestos Ge-
nerales del Estado deben contener (articu-
los 50 y siguientes del Texto Refundido de
la Ley General Presupuestaria, de 29 de
septiembre de 1988):

" Los estados de gastos (créditos nece~
sarios para el cumplimiento de las obliga-
ciones).

* Los estados de ingresos (estimaciones
de los derechos economicos a liquidar).

* Los estados financieros de las socie-
dades estatales.

Se incluira, ademas, el importe de los
beneficios fiscales que afecten a los tributos
del Estado. Los estados de gastos aplican
las clasificaciones organica (créditos agru-
pados segin gastos por cada servicio), fun-
cional (créditos agrupados por la naturaleza

de las actividades a realizar), por programas
(creéditos agrupados por cbjetivos de ges-
tibn presupuestaria) y econdmica (créditos
agrupados por su naturaleza corriente
—funcionamiento, gastos financieros y
transferencias corrientes— y de capital
—inversiones reales, transferencias de ca-
pital y variaciones de activos y pasivos fi-
nancieros).

Se integran en los Presupuestos Gene-
rales del Estado los siguientes documen-
tos:

* Presupuesto del Estado.

* Presupuestos de los organismos auto-
nomos del Estado (administrativos y co-
merciales, industriales y financieros o an4-
logos).

* Presupuesto de la seguridad social.

* Presupuestos de las sociedades esta-
tales.

* Presupuestos de los restantes entes del
sector publico estatal a que se refiere el

articulo 6.° del Texto Refundido de la Ley
General Presupuestaria.
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exige disponer de una informa-
cion suficiente. Es indudable que
la administracion de nuestra ha-
cienda publica ha realizado un
esfuerzo meritorio para mejorar
la informacion disponible, pero
ésta dista de ser satisfactoria,
como reconocen todos los eco-
nomistas que deben utilizarla. Es
hora de hacer balance de esa si-
tuacion informativa de los Pre-
supuestos en orden a eliminar los
visibles defectos que padece. A
realizar ese balance tiende 1a nota
del profesor Gonzalez-Paramo
que acompana a este trabajo, en
la que se ordenan las limitaciones
del Presupuesto en tres grandes
grupos: la diversidad de la infor-
macion de base disponible, por
la insuficiente coordinacion de

los diversos organismos que par-
ticipan en la elaboracion del Pre-
supuesto, lo que produce incon-
sistencias y previsiones erroneas
o inservibles, y manifiesta la caren-
cia de un marco de integracion
global de los Presupuestos con la
Contabilidad Nacional que permita
juzgar la coherencia de las deci-
siones presupuestarias con los fi-
nes pretendidos por la politica eco-
nomica. En segundo lugar, esta
la diversidad de las agrupaciones
institucionales utilizadas: no existe
documento alguno que se refiera
a las actividades de las adminis-
traciones publicas en su conjunto,
se utilizan distintas definiciones de
las administraciones publicas cen-
trales por los Presupuestos Ge-
nerales del Estado y la Interven-

cion General de la Administracion
del Estado; estas definiciones diver-
sas imposibilitan la comparacion
rigurosa entre presupuestos ini-
ciales y ejecutados. En tercer lugar,
se utilizan criterios contables distin-
tos y proliferan las informaciones
no aprovechables, mientras faltan
otras informaciones basicas, lo
que dificulta los analisis de las
elecciones presupuestarias. Tales
limitaciones informativas —no alu-
didas en absoluto en la discusion
por las Cortes del Presupuesto—
condicionan/limitan el juicio del
Presupuesto, y deberian ser eli-
minadas cuanto antes para hacer
de ese documento basico un cen-
tro de interés general que permi-
tiera elevar y mejorar la discusion
de una eleccion economica y po-

Como documentacién anexa al antepro-
yecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado, se incluye la siguiente informa-
cion:

* Cuenta consolidada de los Presupues-
tos.

* Memonia explicativa de sus contenidos

y modificaciones sobre los presupuestos

i asi como avances de cumplimien-
to de los objetivos de éstos.

* Liquidacion de los Presupuestos del
afio anterior y avance de la liquidacion del
Presupuesto corriente.

* Presupuesto consolidado del sector p-
bilico.

* Informe economico-financiero.

* Anexo sobre programas y proyectos
de inversion publica, con su clasificacion
territorial.

Asimismo, el proyecto de Ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 1989
recoge en su estructura las relaciones
econtmico-financieras con refiejo presu-
puestario entre Espana y las Comunidades
Europeas (como viene haciéndose desde
1986), y a éste se le adjunta, por vez prime-
ra, un importante documento sobre el Es-
cenario Macroecondmico y Presupuestario
1989-1992. Con esta nueva incorporacion
se pretende expresamente proporcionar un
marco para el anélisis de la coherencia de
ias decisiones presupuestarias con los ob-
jetivos de politica fiscal a medio y largo
plazo.

La riqueza de informacion —cuadros, se-
ries estadisticas y datos— que proporcionan
los Presupuestos Generales del Estado y
documentacion complementaria es ya lo
suficientemente alta como para poder va-
ticinar que los progresos que en materia
presupuestaria se produciran indudable-
mente en un futuro tendran un contenido
esencialmente cualitativo. En el presente
se mantienen ciertas limitaciones que im-
piden explotar plenamente la abundante in-
formacién disponible para discutir los ob-
jetivos y valorar los efectos de la politica
presupuestaria. Entre estas limitaciones ca-
be destacar las siguientes:

1) Insuficiente coordinacion de los or-
ganismos que participan en la elaboracion
de los Presupuestos Generales del Estado
y falta de un marco de integracion global
con la contabilidad nacional. En la actuali-
dad, es posible detectar inconsistencias y
errores en las estimaciones y previsiones
que, junto al caracter parciai de estas, hacen
muy dificil integrar las ribricas del Presu-
puesto con las grandes magnitudes de la
contabilidad nacional y analizar su impacto
sobre la actividad privada.

2) Carécter restringido y polivalente del
concepto de sector publico utilizado. Por
una parte, la definicion presupuestaria de
administraciones publicas (Estado, orga-
nismos auténomos administrativos y segu-
ridad social) es mas restringida que la em-
pleada por la Contabilidad Nacional. Por otra
parte, las agrupaciones de administraciones
publicas centrales que utilizan los Presu-
puestos Generales del Estado y la Inter-

vencion General de la Administracion del
Estado no son coincidentes. Ello imposibi-
lita la realizacion de comparaciones rigu-
rosas entre presupuestos iniciales y ejecu-
tados, referencia fundamental para discutir
con realismo las previsiones presupuesta-
ras.

3) Utilizacion no integrada de criterios
contables diversos. Ello dificulta en oca-
siones el juicio acerca de la plausibilidad y
la consistencia de las variables presupues-
tarias basicas. Asi, por ejemplo, el Escenario
1989-1992 se refiere al presupuesto de las
administraciones publicas centrales en tér-
minos de obligaciones reconocidas, mien-
tras que los Presupuestos Generales del
Estado lo hacen al sector publico estatal,
que incluye los organismos auténomos co-
merciales, industriales y financieros, y otros
entes plbiicos, en términos de presupues-
tos iniciales.

4) Insuficiente informacion sobre aspec-
tos bésicos. El grado de realizacion del pre-
supuesto de gastos fiscales, la comparacion
detallada presupuesto-gjecucion y los ana-
lisis de sensibilidad sobre hipotesis basicas
de proyeccion son cuestiones que reclaman
una mayor atencion.

La eliminacién paulatina de las limita-
ciones que pesan sobre el uso de la infor-
maci6n contenida en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado sé6lo puede redundar en
una elevacion de los niveles de conocimien-
to y discusién de los efectos econémicos
de gastos e ingresos publicos, y su cohe-
rencia con los grandes objetivos de la po-
litica publica.
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litica tan decisiva como la que
contienen los Presupuestos Ge-
nerales del Estado.

A pesar de esas limitaciones
informativas, y usando las cifras
con prudente cuidado, puede afir-
marse que la orientacion de la
politica presupuestaria para 1989
sigue obedeciendo a la estrategia
definida en los afios anteriores y
que ya se ha expuesto. Son asi
perceptibles:

1.7 Elintenso aumento de los
ingresos fiscales, que continuara
en 1989 si se realizan las previ-
siones presupuestarias. En tér-
minos de éstas, los ingresos no
financieros aumentaran un 17,4
por 100. Los impuestos de so-
ciedades encabezan las acelera-
ciones previstas en la imposicion
(con una tasa de aumento del
32,3 por 100), a los que sigue el
impuesto sobre la renta (27 por
100 de aumento), todo lo cual
coloca a la imposicion directa a
la cabeza del crecimiento de los
ingresos tributarios. Los impues-
tos indirectos, con un aumento
del 13,8 por 100, y las cotizacio-
nes sociales, con una elevacion
del 12,9 por 100, presentan cre-
cimientos inferiores a los de los
ingresos no financieros en su con-
junto. Toda vez que se preve un
crecimiento nominal del PIB a
una tasa del 8,2 por 100, resulta
evidente que la presion fiscal
aumentara en 1989.

27 El gasto publico de trans-
ferencia y el gasto publico de con-
sumo e inversion publicos aumen-
tan en el Presupuesto de 1989.
Las transferencias corrientes, en
un 15 por 100, io que de nuevo
testimonia que no se ha logrado
reducir su gravitacion sobre el
Presupuesto, a pesar de las tasas
vigorosas de crecimiento eco-
nomico de los ultimos afos y la
prevista para 1989. Los costes fi-
nancieros presupuestados crecen

tambien de forma notable (12,6
por 100), pese a los supuestos
realizados sobre los tipos de in-
terés (a los que se ha situado en
el 10 por 100 en la deuda nego-
ciable a mas de tres anos; el 9,5
por 100 es el tipo previsto para
las letras y el 4,5 por 100 para los
pagares). El tono de crecimiento
sostenido de los gastos de trans-
ferencia y de los costes financie-
ros hace que —pese al aumento
de los gastos de consumo pu-
blico y, sobre todo, de los gastos
de inversion real (40 por 100)—
aguellos contintien dominando el
Presupuesto del 89 como los de
ejercicios anteriores. Es el domi-
nio estructural de esos gastos lo
que produce la consecuencia de
que, aungue se eleven los credi-
tos presupuestarios para con-
sumo e inversion, éstos signifi-
quen un porcentaje modesto en
el aumento de la relacion del
gasto publico respecto del PIB.

3" El aumento de la imposi-
cion y de los gastos publicos per-
mitira reducir la magnitud del dé-
ficit de 1988. ;En qué cuantia?
Es éste un problema cuya solu-
cion dependera del nivel al que
se situe el deficit al final del afio
1988. Bajo la hipotesis de que
1988 se cierre con un déficit del
orden del 3,6 por 100 del PIB, en
el ano 1989, teniendo en cuenta
el aumento de ingresos y gastos
previstos no financieros, podria
situarse en 3,4 puntos del PIB.

La valoracion

de la estrategia
presupuestaria de 1989:
las preguntas clave

¢,Como puede valorarse esta
estrategia presupuestaria de la re-
cuperacion economica a la que
responde la politica fiscal progra-
mada de cara a 19897

Advirtamos de antemano que
esa politica presupuestaria ha
levantado una preocupacion ge-
neral en la mayoria de los co-
mentarios tecnicos que se han
publicado, y que esas preocupa-
ciones apuntan primordialmente
hacia los efectos de un Presu-
puesto que se considera expan-
sivo —por la multiplicaciéon del
gasto publico— sobre una coyun-
tura economica que acusa los
desequilibrios producidos por
una demanda interna excesiva.
Esa preocupacion dominante no
es, sin embargo, la Unica susci-
tada por los Presupuestos del 89.
A ella se afiade el crecimiento de
la presion tributaria y su desequi-
librio con la utilidad y calidad de
los servicios publicos, hechos
que constituyen inquietudes com-
partidas con generalidad en los
comentarios del Presupuesto. En
torno a esos tres topicos —gasto
publico excesivo, aumento de la
presion fiscal, baja calidad de los
servicios publicos— se ha arti-
culado la critica al Presupuesto,
adornada con una carga retorica
emocional por algunos de sus ex-
positores (se ha hablado asi de
«gasto publico desbocado», «pre-
sion fiscal asfixiante», «mpuestos
nordicos contra servicios africa-
nos»).

En un terreno tan batido por la
pasion critica, parece util realizar
un analisis del Presupuesto del
89 refiriéndolo a los hechos, esto
es, a los comportamientos pro-
gramados para ingresos y gastos
de las administraciones publicas
centrales, segun la estrategia pre-
supuestaria a la que responden.
Es este ejercicio el que se inten-
tara seguidamente.

Esos comportamientos progra-
mados del Presupuesto del 89
afectan:

1.7 Al crecimiento continuado
de la presion fiscal como punto
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de apoyo para reducir el deficit
(efecto anti-inflacionista del Pre-
supuesto) y financiar simulta-
neamente |la expansion del gasto
pUblico (las administraciones pu-
blicas, seglin ese comportamien-
to, elevan los niveles del gasto y
la imposicion pretendiendo que
esa elevacion del gasto y los im-
puestos no tenga efectos expan-
sivos sobre el gasto nacional o
demanda interna). Se considera,
ademas, que ese crecimiento de
la presion fiscal a ritmos seme-
jantes a los del pasado no solo
es conveniente, sino que es po-
sible, pues tiene, como avales
que garantizan su expansion,
el crecimiento de la economia y
la reduccion del fraude fiscal exis-
tente. ; Cuentan estos supuestos
con bases razonables?

2° Al crecimiento del gasto
publico. Tres cuestiones son aqui
las fundamentales: a) ¢ Tiene este
crecimiento el caracter selectivo
gue se pretende u obedece al
mandato imperativo del incremen-
talismo y la proporcionalidad, los
dos principios que tiranizan la ela-
boracion de los Presupuestos?,
todo lo cual equivale a preguntar:
¢a qué gastos publicos se renun-
cia para elevar los que se pre-
fiere? b) ;Qué instancias, insti-
tuciones o principios incorpora
el Presupuesto para economizar
el gasto publico y mejorar/aumen-
tar las prestaciones de servicios
publicos?, lo que equivale a pre-
guntarse, para el Presupuesto del
89: ila prestacion de mas/mejo-
res servicios publicos = aumento
del gasto publico en esos servi-
cios? ¢) Las previsiones del gasto
publico para 1989 ;se cumpliran?
o0, como viene sucediendo en pre-
supuestos anteriores, jse regis-
traran diferencias apreciables con
las realizaciones del gasto?

3° Al equilibrio del Presu-
puesto y a los equilibrios de la
economia esparola. Las cuestio-

nes relevantes son aqui: &) La si-
tuacion previsible de la economia
espanola ;jadmite un Presu-
puesto expansivo como el del 89
en cuanto a sus niveles de gasto
e imposicion? b) El aumento de
la presion fiscal, como estrategia
para corregir el desequilibrio del
sector publico, ;no arriesga la
inestabilidad de la economia na-
cional?, ;no estaremos poniendo
con ello a la economia nacional
al servicio del Presupuesto, y no
al Presupuesto al servicio de la
economia nacional? ¢} ¢{No re-
clamara un Presupuesto expan-
sivo como el del 89 la definicion
de una politica monetaria rigu-
rosa que arriesgue la elevacion
de los tipos de interés (y con
ellos del déficit publico) y el freno
a las inversiones, con la deten-
cion del proceso de recuperacion
de la economia y, con ella, el
del propio equilibrio del Presu-
puesto?

Ofrecer respuestas fundadas a
esa suma de preguntas inquie-
tantes, que todo observador res-
ponsable debe hacerse ante el
Presupuesto del 89, no es cierta-
mente una tarea sencilla, porque
se trata de cuestiones complejas
ante las cuales solo es posible
adelantar hipotesis verosimiles ba-
sadas en el comportamiento pre-
visible de los agentes economi-
cos, incluido el propio sector de
las administraciones publicas, y
en una valoracion de la situacion
economica actual y futura en la
que ese Presupuesto del 89 va a
actuar. Partiendo de esa base, la
argumentacion siguiente tratara
de juzgar los riesgos que asume
la estrategia presupuestaria que
hemos venido denominando de
la recuperacion economica, cu-
yos comportamientos principales
se manifiestan en ese triple frente
de la presion fiscal e ingresos del
sector publico, los gastos publi-
cos y el equilibrio del Presu-

puesto y de la economia espa-
nola.

El crecimiento de la
presion fiscal en 1989:
su viabilidad y sus efectos

En primer término, esa estra-
tegia gravita excesivamente sobre
el crecimiento continuado de los
ingresos publicos y la presion fis-
cal, de los que se esperan dema-
siadas cosas: se espera, ante
todo, que ese crecimiento impo-
sitivo sea posible, es decir, que
se realice en el horizonte de los
proximos afos, y no solo en el
de 1989; se confia ademas en ese
aumento de los ingresos y de la
presion fiscal como Gnico criterio
para valorar el caracter expan-
sivo/contractivo del Presupuesto,
se cree, en fin, que su elevacion
disminuye el gasto nacional y no
es compensada con los efectos
contrarios derivados de la presion
fiscal, que pueden elevar el gasto
privado. Los aumentos de los in-
gresos y de la presion fiscal de
las administraciones publicas se
convierten asi en una especie de
deus ex machina de la actuacion
presupuestaria, capaz de conse-
guirlo todo.

Tratemos de analizar los ries-
gos que asume esa estrategia pro-
gramada de los ingresos publicos
y de la presion fiscal. Ante todo,
ies posible obtener un aumento
continuado de los ingresos pu-
blicos y de la presion fiscal? Esta
pregunta no puede contestarse
sin analizar las bases en que se
ha apoyado el aumento de los
ingresos publicos registrado en
el pasado inmediato y, como el
ano liqguidado mas préoximo con
el que contamos es el de 1987, el
analisis de las fuerzas que han
sostenido los aumentos recauda-
torios en ese ejercicio y las posi-
bilidades de su extrapolacion ve-
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rosimil hacia el futuro constituyen
la Unica via para valorar esa con-
fianza depositada en los aumen-
tos de los ingresos y de la presion
fiscal.

La nota elaborada por el pro-
fesor Raymond que se incluye
en este trabajo —«El crecimien-
to de los ingresos del sector de
las administraciones publicasyr—

trata de apreciar las fuerzas
gue estan detras del aumen-
to de los ingresos de las admi-
nistraciones publicas en 1987 y
su prolongacion futura. Tres son
los factores que explican ese
aumento de los ingresos publicos
en 1987: el intenso crecimiento
del PIB, que esta intimamente re-
lacionado con los ingresos pu-
blicos (la elasticidad de la rela-

cion ingresos publicos/PIB se
situa, segun las estimaciones rea-
lizadas por el profesor Raymond,
en torno a 1,15); en segundo lu-
gar, en 1987 se produjo un ade-
lanto en el pago de las retencio-
nes del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas, adelanto
que proporciond unos iNgresos
situados en torno a los 250.000
millones de pesetas (como todo

EL CRECIMIENTO DE LOS INGRESOS
DEL SECTOR DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS .

Jose L. RAYMOND BARA

RELACION ENTRE El grafico adjunto detaila Ia evolucion, desde 1970 hasta 1987,
INGRESOS NO FINANCIEROS de ia relacién entre los ingresos totales no financieros del sector

29 Al comparar 1986 y 1987 se observa la apreciable variacién que
esta magnitud experimenta, al pasar de representar un 36,90 por
100 del PIB en 1986 a un 38,51 por 100 en 1987. Cabe resaltar que

-2 desde 1984 la evoiucion de esta relacion adopta una forma casi
exponencial, de suerte que el aumento es de 1,43 puntos porcen-

. tuales en 1985, de 1,38 en 1986 y de 1,61 en 1967. 5

- ¢Cudles son las causas del incremento experimentado por esta
magnitud en 19877 Si se analiza histéricamente la relacion existente
entre ingresos del sector publico y PIB, la elasticidad aparente de

- los ingresos con respecto al PIB se sitia por encima de ia unidad
de forma significativa. Asi, reespecificando la ecuacion de ingresos

o - fiscales contenida en el trabajo de Raymond y Gonzalez-Paramo ‘
«Deficit, impuestos y crecimiento del gasto publico en Espafian,

grie publicado en este mismo nimero de PareLes, los resultados obte-

] 2 nidos son:

vy i

|n(%)=4,353+0,345|n (-%)_‘+0,1501n‘(—0.947 Alty_,—0,B49AINP_,
(87.62) (3,07) (2246)  (591) (5.58)

R’ = 0,990; SE. = 0,0218; DW. = 2,08;
Periodo de estimacion: 1955-1986,

en donde «R*» es el coeficiente de determinacion corregido, «SE»
el error standard, «D.W.» el estadistico de Durbin-Watson y ios
valores entre paréntesis debajo de los coeficientes expresan los
estadisticos «t». El significado de las variables que en esta ecuacion
intervienen es el siguiente: «T», ingresos del sector publico; «Y»,
PIB a precios de mercado expresado en pesetas corrientes; «Gn,
gasio publico total; «y», PIB en pesetas constantes, y «P», deflactor
implicito del PIB. Por otro lado, la procedencia de esta ecuacion
se detalla en el trabajo ya citado.
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Dado que el crecimiento dei PIB monetario en 1987 fue de un
11,6 por 100, porcentaje explicado por un crecimiento de los precios
del 6,1 por 100 y del PIB real del 55 por 100, la reactivacion
economica de este aro puede considerarse que es responsable
de una parte del aumento de presion fiscal. En efecto, una elasti-
cidad de la relacion «ingresos publicos-PIB» con respecto al PIB
de 0,15 (equivalente a una elasticidad de 1,15 de los ingresos con
respecto al PIB), comporta en 1987 que un 1 por 100 adicional de
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cambio de periodificacion, este
produjo un incremento recauda-
torio que se agota en el ejercicio
de 1987 y, por lo tanto, no puede
extrapolarse hacia el futuro), y,
finalmente, quedaria un factor re-
sidual valorado por el aumento
obtenido de los ingresos publicos
totales menos los debidos al cre-
cimiento del PIB menos los de-
bidos a los cambios en la perio-

dificacion de los impuestos sobre
la renta. Aplicadas esas relacio-
nes al aumento de los ingresos
publicos en 1987, se llega a la
conclusion de que, eliminando el
factor de periodificacion del im-
puesto sobre la renta, la parte
esencial de las elevaciones de los
ingresos publicos descansa en el
crecimiento del PIB (el gran mo-
tor de la hacienda publica de la

recuperacion) y, en muy reducida
medida, en el factor residual.
¢Qué es lo que esta detras de
ese factor residual?La respuesta
que ofrece el profesor Raymond
a esta pregunta es una pluralidad
de causas, entre las cuales pue-
den encontrarse las mejoras de
la gestion de los impuestos, pero
en manera alguna solo esas me-
joras, ya que otras causas pue-

crecimiento del PIB se traduzca, como promedio, en un aumento
del peso de los impuestos con respecto al PIB de «0,058» puntos
porcentuales, resultado de aplicar un 0,15 por 100 de aumento a
una presion fiscal del 38,51 por 100. De aqui se sigue que el
crecimiento del PIB monetario de 1987, del 11,6 por 100, puede
explicar del orden de 0,67 puntos porcentuales de aumento de
presion fiscal (7).

Otro fenémeno que se ha producido en 1987 ha sido el adelanto
en el pago de las retenciones del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas. En concreto, €l cambio de normativa legal en
cuanto a retenciones comporta que en este afio éstas se adelan-
tasen, lo que se tradujo en un aumento de los impuestos sobre la
renta y patrimonio que se estima situado en el entorno de los 250
miles de millones de pesetas. Este incremento de recaudacion
obedece a simples cambios de periodificacion que se agotan en
1987. La variacion de presion fiscal atribuible a tal efecto se estima
situada en 0,70 puntos porcentuales.

El westos de incremento de presion fiscal, no explicada ni por la
expansion econdmica ni por los cambios de la periodificacion de
impuestos, asciende a 0,24 puntos porcentuales, tal como el cuadro
adjunto detalla,

Atribuir este «efecto residual» a mejoras de gestion de los im-
puestos puede ser erréneo en la medida en que el criterio utilizado
para descontar &l efecto debido a la reactivacién econémica es
muy simple, y no ahonda en la propia estructura del sistema fiscal
y, en particular, en la progresividad de la tarifa de la imposicién
sobre la renta. En otros términos, la mejora de gestion definida de
esta forma engloba el efecto de la perturbacion aleatoria y puede
recoger, entre otros, fenémenos tales como la redistribucién de la
renta entre colectivos sometidos a distintos tipos impositivos efec-
tivos, cambios en el marco legal o mayor recaudacion debida a
factores externos (por ejemplo, aumento de la renta de petroleos).

CUADRQ DE VARIACION EN LA PRESION FISCAL DE 1887

(Puntos porcentuales)
Incremento observado de presion fiscal ..... L e
Incremento debido al crecimiento del PIB ........... 067

Incremento debido al cambio en la periodificacién de impuesto. 0,70
Heete e L ... 0,24

No obstante, cualesquiera que sean las causas, es indudable
que en 1987 se ha producido una apreciable elevacion de Ia presion
fiscal. Dos cuestiones ofrecen dudas con respecto a la valoracion
que debe hacerse de este fendmeno. La primera de ellas es la
derivada de los efectos adversos del crecimiento de la presion
fiscal sobre el ahorro privado, aspecto discutido en el recuadro

«Fiscalidad y Ahorro» inciuido en otra parte de este mismo articulo.
La segunda es que confiar, en ejercicios futuros, en la posibiiidad
de introducir mejoras en la gestién como forma permanente de
lograr incrementos de recaudacion es una via que se agota pro-
gresivamente, a medida que una mayor porcion de rentas ocultas
del sector privado aflora a la superficie. Ambos extremos deben
ser tenidos en cuenta a efectos de enjuiciar los logros de 1987 en
cuanto a la reduccion del déficit pablico y la posibilidad de desarroflar
una politica futura de rapida expansion del gasto publico, compa-
tible con el mantenimiento de los equilibrios basicos de la economia.

NOTA

9] Reestimando la ecuacitn de ingresos fiscales introduciendo una variable
adicional que adopta et valor de la renta monetaria a partir de 1978 y cero en
los afios precedentes, dencminada DinY, y que tiene por objeto captar posibles
cambios de elasticidad «mpuestos-PIB» a partir de la reforma fiscal del 77, et
resultado obtenido es:

In (%] =4,333+0.241In (—GT-)_‘ 40,147 InY —0,888 A Iny_y — 0,667 AInP_ +0,00288 Din ¥
{95.27) (1.84) (2169) (550 (5.62) (1.45)

A2 = 0,990; SE. = 0,0214; DW. = 220

Eliminando de esta ecuacion la variable «n (%) » para evitar que capte e}
efecto derivado del hipotético cambio de elasticidad, se deduce:

in (%) — 4333+ 045310 Y — 0.919 A Iny__ — 0,729 A1n P_, + 0,00487 Din Y
@628) (2459  (541) 630 (279)

F° = 0,989; SE. = 0,0223; DW. = 2.27

En conjunto, pues, estimaciones alternativas de la elasticidad de los im-
puestos con respecto a la renta (se han efectuado por variables instrumentales
o por distintos periodos muestrales, que no se detallan en e texto, y que
evidenciaban una apreciable constancia de la elasticidad estimada «impuestos-
PIBy) situan el coeficiente entre «1,15» y «1,16». Es preciso destacar. no obs-
tante, que ninguna de las ecuaciones estimadas ahonda en la propia estruciura
del sistema fiscal, lo que puede comportar errores de aproximacion. Una
ligera variacién de la elasticidad estimada «mpuestos-PIB» podria dar lugar
a cambios de cierta entidad en el «electo residual» obtenido.
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den haber influido en esa eleva-
cion de los ingresos publicos
(tales como la redistribucion de
la renta en los colectivos someti-
dos a distintos tipos impositivos
efectivos, cambios en el marco
legal de los impuestos o mayor
recaudacion debida a factores ex-
teriores; por ejemplo, el aumento
de la renta del petroleo).

Todo ello quiere decir que la
confianza en la obtencion de ma-
yores ingresos publicos futuros
debe apoyarse razonablemente
en el crecimiento continuado del
PIB y, en muy modesta medida,
en las mejoras de la gestion y
cumplimiento tributario, que ten-
deran a agotarse en el caso de-
seable de que el meritorio es-
fuerzo de la Administracion
tributaria consiga reducir la ocul-
tacion fiscal. Por tanto, la pre-
gunta de si es viable el creci-
miento continuado de la presion
fiscal equivale practicamente a la
pregunta de si resulta viable un
crecimiento continuado en el
PIB, pregunta que no tiene mas
que una respuesta: la de que sea
posible un crecimiento econo-
mico equilibrado de la economia
espanola, pues un crecimiento
desequilibrado (con aumento de
la inflacion y el desequilibrio ex-
terior) carece de futuro.

Esa conclusion lleva de la ma-
no al segundo frente que siem-
bra preocupaciones razonables
al analizar el Presupuesto del 89,
y que se refiere a los problemas
que pueden plantear los aumen-
tos de los ingresos publicos y de
la presion fiscal al producir efec-
tos expansivos sobre el gasto na-
cional, y arriesgar asi los equili-
brios basicos de la economia.
Estos efectos expansivos del Pre-
supuesto del 89 pueden arrancar
de dos premisas: del nivel de gas-
tos e ingresos publicos y de los
efectos del aumento de los in-
gresos publicos y de la presion
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fiscal sobre el gasto nacional. La
primera de esas premisas se ol-
vida con frecuencia, aunque cons-
tituye uno de los problemas fun-
damentales del andlisis de renta
nacional. Hace ya muchos afios
que Haavelmo demostré que un
Presupuesto equilibrado con ma-
yor nivel de gastos e ingresos
tiene efectos expansivos sobre la
renta nacional y, si bien la cuantia
del correspondiente efecto mul-
tiplicador, cifrado por Haavelmo
en la unidad, es, a la luz de los

analisis posteriores, discutible,
existe cierto consenso en que su
signo es, a corto plazo, positivo.
Pues bien, los gastos presupues-
tados para 1989 aumentan clara-
mente, con elevacion de la pre-
sion fiscal (aunque sin equilibrio
presupuestario). Estos niveles su-
periores de gasto e ingreso pu-
blico presupuestados para 1989
produciran un aumento del gasto
nacional, y por esa via pueden
arriesgarse los equilibrios de la
economia, lo que, en definitiva,
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dependera de la situacion de la
demanda interna en el proximo
ejercicio. La actual coyuntura eco-
némica ofrece unas caracteristi-
cas en las que los excesos de la
demanda interna son percepti-
bles, y constituyen el rasgo mas
destacado y preocupante en cu-
ya denuncia coinciden los anali-
sis de la situacion econémica es-
panola. Sobre ese rasgo esencial
de la presente coyuntura se vol-
vera después, porque esa ca-
racteristica de la situacion eco-

nomica es la que convierte los
mayores niveles de gasto e in-
gresos publicos en un riesgo para
los equilibrios econémicos que
condicionan la continuidad de
un desarrollo economico equili-
brado.

Por otra parte, los aumentos
de ingresos y la presion fiscal
amenazan por otra via al creci-
miento economico prolongado y
equilibrado de la economia es-
pafiola. Esa via hace referencia a

los efectos sobre el ahorro pri-
vado de los aumentos de la pre-
sion fiscal. Esa perspectiva es la
que contempla la nota «Fiscali-
dad y ahorron, realizada por el
profesor Raymond, que acom-
pana a este trabajo. Uno de los
hechos mas notables registrados
en la economia espanola en los
Ultimos aros es la caida del aho-
rro familiar y los aumentos del
consumo privado. La marcha de
este comportamiento del ahorro
familiar es la que se recoge en el
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cion en los Ultimos afios del ahorro familiar y de la fiscalidad
directa que recae sobre las familias. Seguidamente se ofrecen
posibles explicaciones de los hechos. Finalmente, se destacan
algunas implicaciones que pueden derivarse de [a caida de |a tasa
de ahorro de las familias.

. PRINCIPALES HECHOS

El cuadro A detalla la evolucion, desde 1970 hasta 1987, del
ahorro familiar bruto, de la renta familiar disponible y de los im-
puestos directos sobre las familias, excluidas las cotizaciones a la
seguridad social. Todas estas magnitudes estan expresadas a pre-
cios de 1970, utilizando como deflactor el indice de precios al
consumo. Por cociente se obtiene la tasa de ahorro y el porcentaje
de presion fiscal directa. El grafico A permite visualizar las dos
ultimas columnas del citado cuadro.

Con respecto al ahorro, puede observarse que su tasa pasa de
representar del orden de un 15 por 100 en el periodo 1970-1975 a
un 13,3 por 100 en 1976 y a un 11,4 por 100 en 1977. Es decir, la
pérdida es de 3,6 puntos porcentuales en un periodo de dos anos.
Después de una subida esporadica en 1978, esta tasa tiende a
estabilizarse en el entorno del 11,5 por 100 hasta 1986 y, a partir de
esta fecha, vuelve a descender hasta el 8,8 por 100, alcanzando el
punto mas bajo de este periodo de dieciocho afos.

Con respecto a la evolucion de la fiscalidad, ésta inicia una fase
de rapido crecimiento a partir de 1977, afio que en que se produce

la reforma fiscal. En 1982 desciende ligeramente, y a partir de esta
fecha vuelve a crecer, acentuandose de forma espectacular su
expansion en 1987. En concreto, el crecimiento medio de esta
variable para el periodo 1977-1986 fue de 0,49 puntos porcentuales
por ano, frente a 2,3 puntos porcentuales al comparar los afios
1986 y 1987.

¢Cuadl es la asociacion existente entre fiscalidad y tasa de ahorro?
Si bien la brusca caida del ahorro en los afios 1976 y 1977, y su
estabilizacion a un nivel mas reducido, no muestra una clara co-
rrespondencia con la evolucion firme y sostenida de Iz fiscalidad
durante este periodo, el desplome del ahorro en 1987 si se corres-
ponde con un salto en la fiscalidad de este afio.

La complejidad de los fenomenos sociales descarta siempre
cualquier explicacion simple de los hechos. Multitud de variables
pueden condicionar la evolucion del ahorro. No obstante, parece
oportuno destacar dos mecanismos que durante el periodo anali-
zado pueden contribuir a su comprension.

El primero de ellos consiste en subrayar el papel «residual» del
ahorro, que se obtiene a partir de la diferencia entre la renta dis-
ponible y el consumo. En la medida en que se acepte Ia hipotesis
de que el consumo depende no de la renta observada, sino de la
«renta permanente», definida como el valor actualizado del flujo
esperado futuro de la renta, toda caida transitoria del ritmo de
expansion de la renta, o que las familias interpreten como tal, sera
basicamente financiada con ahorro.

El segundo esté ligado a la progresividad fiscal, a los posibles
efectos redistributivos de la imposicion y a la accion «desincentivos
sobre el ahorro.

Posiblemente, ambos mecanismos se interaccionen durante el
periodo analizado sin que agoten la explicacion del fendmeno.
Destacar el papel que pueden haber desempefado constituye pre-
cisamente el objeto del siguiente apartado.

ll. INTERPRETACIONES POSIBLES

Como ya se ha indicado, la hipotesis de Ia renta permanente
senala que el consumo presente depende del valor actualizado del
flujo futuro esperado de renta a lo largo del ciclo vital del individuo.
En la medida en que la primera crisis del petréleo fuese interpretada
como transitoria, o que se infravalorase su importancia, el modelo
predice una caida en la tasa de ahorro de las familias. Aparte del
crecimiento de la fiscalidad, un razonamiento de este tipo puede,
en parte, explicar la brusca caida del ahorro en los afos 1976 y
1977. Forzando el modelo, podria también contribuir a explicar ia
caida de la tasa de ahorro en 1987. Este es un afo de rapida
expansion economica. La idea de que la economia espariola ha
salido de un tunel y se dispone a crecer de forma sostenida a tasas
elevadas es compatible con una caida de Ia tasa de ahorro de este
afio. No obstante, recurrir a variables no observables, como son
las expectativas, para explicar fendmenos economicos reales puede
equivaler a «cocinar la explicacion. De hecho, la interpretacion
«naturah de una rapida aceleracion del ritmo de expansion econc-
mica es considerar el fenomeno, en parte, como transitorio, lo que
debe traducirse en una elevacion de la tasa de ahorro.

En resumen, pues, si bien la hipotesis de la renta permanente
puede ofrecer una explicacion relativamente satisfactoria del com-
portamiento del ahorro con posterioridad a la primera crisis del
petroleo, el valor de 1987 constituye una observacion atipica cuya
correcta prediccion exige forzar el modelo con razonamientos
que podrian calificarse ad hoc

Otro hecho que se ha producido en 1987 ha sido la rapida
elevacion de la fiscalidad directa sobre las familias, tal como el
gréfico ya comentado pone de manifiesto. La fiscalidad de las
familias puede influir sobre el ahorro por distintas vias. Un argu-
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mento inmediato es destacar el hecho de que la mayor fiscalidad
se logra en el contexto de una imposicion progresiva que recae
fuertemente sobre estratos de renta con capacidad para ahorrar.
Una tarifa progresiva no indiciada, con elevados tipos marginales,
en periodos de rapida expansion de la renta monetaria, constituye
un acicate a la evasion fiscal por parte de aquellos contribuyentes
con capacidad para evadir, o bien puede originar que los elevados
tipos se satisfagan con detracciones del ahorro. A este respecto,
cabe subrayar, mas que el nivel en si de la imposicion, su rapido
ritmo de crecimiento, con especial incidencia sobre grupos de
contribuyentes cuyas rentas estan controladas fiscalmente y cuya
cuantia es lo suficientemente elevada para nutrir el ahorro. Junto
a este hecho, también se ha producido en la normativa legal vigente
la supresion de ciertos incentivos al ahorro, lo que actua en el
sentido de reforzar el efecto previamente descrito.

Ofrecer una explicacion adecuada del comportamiento del ahorro
exigiria ampliar Ia lista de factores considerados, dando cabida a
variables tales como expectativas de inflacion, reposicion de stocks
de bienes de consumo duradero o tipos reales de interés. La pre-
cariedad de datos, no obstante, dificulta desarrollar un analisis
riguroso del problema.

Como primera aproximacion para evaluar ambos efectos co-
mentados, se ha partido en este trabajo de una formulacion fre-
cuente que hace depender el consumo de la renta y del consumo
desfasado, siendo la finalidad de esta Ultima variable aproximar
posibles procesos de ajuste parcial o de «renta permanentes. Adi-
cionalmente, la variable explicativa «renta» se considera «antes de
impuestos directoss, y se estima por separado, o de forma libre, el
coeficiente que afecta a los impuestos. Es decir, siendo «C» el
consumo de las familias, «Y» la renta disponible antes de impuestos
y «T» los impuestos directos sobre las familias, se tiene:

C=a+BY—yT,+8C_ +U

en donde todas las variables estan expresadas en pesetas de 1970.
Deduciendo la renta y fos impuestos directos es inmediato obte-
ner:

S§=—a+(1—QfY,—(1—NT—6C,+U

en donde «S» es el ahorro de las familias.

Los resultados de la estimacion por MCO, utilizando los datos
precedentes, son los siguientes:

S, = —7,028 +0,315Y, — 0,807 T, — 0,185 C,,
0.07) (359) (524 2.27)

R? = 0,666, S:E: = 20,54; h. = 0,81

en donde «% es el coeficiente de determinacion corregido, «SE»
el error standard y «h» el estadistico de Durbin. En cuanto a los
valores entre paréntesis debajo de los coeficientes, reflejan los
estadisticos «t.

Esta senciila formulacion permite el contraste de dos hipotesis
extremas. La hipotesis keynesiana es una de ellas, e implica suponer
que el coeficiente de la renta es el mismo que el de los impuestos,
pero con signo cambiado. De darse esta circunstancia, la tasa de
ahorro seria independiente de la presion fiscal. El estadistico «t»
de igualdad de coeficientes rechaza tal restriccion, o que es indi-
cativo de que, a nivel poblacional, y suponiendo la adecuacion del
modelo, ambos coeficientes difieren. Otra proposicion extrema es
que la totalidad de impuestos directos se financia con ahorro
Aceptar esta proposicion implica suponer que el coeficiente de los
impuestos directos es unitario y de signo negativo. Los datos
también rechazan esta hipotesis en la ecuacion obtenida después
de eliminar el término constante.

En efecto, reespecificando la ecuacion después de eliminar este
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término constante, por no resultar estadisticamente significativo,
se obtiene:

5.=0311Y,— 0798 T, —0,184C.,
(5.11) (10,08) (243)

R = 0,690; S.E. = 19.80; h. = 0,80

cuya solucion de equilibrio a largo plazo viene dada por:
C=0844Y—0248T
§=0156Y —0752 T

Es decir, aceptado este ejercicio como una ilustracion numerica,
se estima que una peseta adicional de impuestos reduce el con-
sumo en 0,25 pesetas y el ahorro en 0,75 pesetas. Por otro lado,
siendo «RDx» la renta familiar disponible, la relacion que se deduce
entre tasa de ahorro y presion fiscal queda reflejada por la ecuacion
siguiente:

é = 0,156 — 0,596 é
RD RD

indicativa de que un punto adicional de presion fiscal reduce la
tasa de ahorro en 0,6 puntos porcentuales.
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Por Gltimo, cabe plantearse hasta qué punto el aumento de
presion fiscal que en los Ultimos anos se ha producido es respon-
sable de la caida observada en Ia tasa de ahorro. Tomando 1982
como punto de referencia, en este afio la presion fiscal era de un
6,57 por 100 y la tasa de ahorro de un 11,97 por 100. En 1987 la
presion fiscal pasa a valer 11,12 por 100 y la tasa de ahorro des-
ciende a 8,82 por 100. A traves de la simulacion dinamica del
modelo, se trata de determinar la evolucion hipotética de la tasa
de ahorro en el supuesto de que 1a presion fiscal se hubiese man-
tenido en el 6,57 por 100, que es el valor adoptado por esta variable
en 1982, El grafico B detalla el resultado de esta simulacion, obte-
niéndose que el incremento de presion fiscal en el periodo 1982-
1987 es responsable de una reduccién de casi tres puntos porcen-
tuales en la tasa de ahorro de 1987.

A todos estos resuitados no cabe atribuirles mayor significado
que el de meros ejercicios numeéricos, Utiles para evaluar posibles
ordenes de magnitud, pero inadecuados para establecer valora-
ciones cuantitativas concretas. En particular, los coeficientes del
modelo estimado no son propiamente coeficientes estructurales,
sino mas bien pseudo-coeficientes reducidos que afectan a variables
que actian como proxy de oom’ﬁeios procesos de causacion, No
hay garantia acerca de la estabilidad de Ios coeficientes bajo Ia
hipdtesis alternativa que se utiliza para desarrollar la simulacion.

Cabe tambien destacar que un reciente trabajo de Herce (*),
relativo al comportamiento del ahorro en el periodo 1964-1984,
liega a similares conclusiones cualitativas, con respecto al papel
de la fiscalidad, que las previamente obtenidas. En concreto, este
trabajo senala que «el descenso en la tasa de ahorro de las familias
a pantir de 1974 podria explicarse por la presion fiscal creciente en
este Ultimo periodo y los elevados (en valor absoluto) tipos de
interés negativos en un periodo de reducido crecimiento eco-
nomicon (op. cit, pag. 40).

En resumen, la evidencia empirica presentada indica que, efec-
tivamente, la rapida expansion de la fiscalidad directa sobre las
familias puede haber constituido uno de los factores condicionantes
de la caida de la tasa de ahorro en Espaa. Si bien no se dispone
de un modeto estructural propiamente dicho que permita evaluar
los distintos procesos causales apuntados (incremento de la presion

fiscal, logrado sobre la base de elevados tipos marginales que
inciden sobre estratos de la poblacion con capacidad para ahorrar,
y eliminacion de incentivos al ahorro), el analisis efectuado permite
suponer que la correlacion negativa hallada entre fiscalidad y ahorro
evidencia algo mas que un mero azar estadistico.

IV. CONCLUSIONES Y PRINCIPALES
IMPLICACIONES

Una reducida tasa de ahorro, en el caso de la economia espariola,
tiene en la actualidad dos implicaciones importantes: por un lado,
contribuye al mantenimiento de unos tipos de interés efevados,
con efectos adversos sobre la acumulacion de capital. Por otro, en
un contexto expansivo, resulta insuficiente para financiar la inversion
privada, lo que se traduce en un déficit exterior. Cabe recordar
que histdricamente ha sido precisamente el déficit exterior la va-
riable que ha atenazado las posibilidades de crecimiento de la
economia espanola, por lo que la tasa de ahorro se convierte en
una magnitud clave a efectos de garantizar la continuidad de un
proceso sostenido de expansion econdmica.

Si. como los datos parecen indicar, el rapido crecimiento de la
fiscalidad directa sobre las familias es en parte responsable de la
caida en |a tasa de ahorro, es conveniente atenuar su crecimiento,
a la vez que controlar la expansion del gasto publico para evitar
que ello se traduzca en una ampliacion del deficit del Presupuesto.
En ofro caso, el déficit exterior resultante amenaza con poner fin
a la nueva fase de desarrollo econémico que se dibuja a partir de
1986, después de una larga crisis de mas de una década de du-
racion.

NOTA

(') Jose A Herce, «El ahorro en Espafa; 1964-84», Documento de Trabajo
8610, Fundacion Empresa Publica.

grafico 3, que presenta el pano-
rama de lo sucedido. Los efectos
negativos de esa caida de la tasa
de ahorro familiar en una fase de
expansion de las inversiones pri-
vadas y de la propia economia
se han denunciado por todos los
observadores de nuestro proceso
econémico: presion al alza en los
tipos de interés, con potenciales
consecuencias adversas sobre la
acumulacion de capital; por otra
parte, ese menor ahorro familiar,
en un contexto de fuerte expan-
sion del gasto nacional, resultara
incapaz de financiar el vigoroso
crecimiento de la inversion pri-
vada, lo que obligara a contar
con la capacidad de financiacion
exterior al producirse esa nece-

sidad de financiacion interna.
Esa cadena de efectos constituye
la cronica fiel de lo sucedido en
la economia esparnola, en la que
se registra una caida de la capa-
cidad de financiacion del sector
privado como consecuencia del
menor ahorro de las familias y
del mayor gasto en consumo e
inversion privados, que plantean
una necesidad de financiacion
procedente del exterior. Se llega
asi a una situacion en la que el
deficit exterior, generado por los
aumentos del gasto y por la de-
ficiencia del ahorro interno, pue-
de poner en peligro el creci-
miento equilibrado y continuo de
la economia. Tal es el hecho so-
bre el que ha alertado el Servicio

de Estudios del Banco de Espana
en un reciente analisis de la co-
yuntura espanola (vid. grafico 4
y su comentario). Fomentar en
estas condiciones el ahorro in-
terno se convierte en una exigen-
cia de las premisas de la estabi-
lidad, que resultan vitales para
asegurar el crecimiento econo-
mico futuro.

La tesis que el trabajo del pro-
fesor Raymond sostiene —en la
que coincide con otros estudios
realizados sobre la economia es-
panola— es que esa caida del
ahorro familiar esta asociada con
el aumento de la presion fiscal
directa sobre la renta, de modo
gue la contemplacion de los com-
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GRAFICO 4
LA CAIDA DE LA CAPACIDAD DE FINANCIACION

CAPACIDAD (+) O NECESIDAD (—)
DE FINANCIACION DE LA NACION
(Porcentaje del PIB)
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DEL SECTOR PRIVADO Y LA POLITICA PRESUPUESTARIA ESPANOLA

Este grafico muestra el comportamiento
de tres variables claves en la economia es-
panola en el largo periodo que va de 1970
a 1988, tal y como las ofrece el Servicio de
Estudios del Banco de Espana. El rasgo
mas llamativo de los Gltimos anos (1985-
1988), dominados por la recuperacion de
la economia, ha sido el desplome de la ca-
pacidad de financiacion del sector privado,
que se corresponde con la recuperacion
de la situacion deficitaria del sector publico;
pues, aunque su deficit total permanece,
ha reducido significativamente sus cifras.
i Cuales son las causas de estos hechos?
La caida de la capacidad de financiacion
del sector privado manifiesta el vigor del
aumento del gasto en consumo e inversion
y de la espectacular caida del ahorro de las
familias. La fuerza de esas conductas ha
empujado a que la economia nacional tenga
ya en 1988 una necesidad de financiacion
que debera satisfacerse en el extranjero (en-
deudando a nuestra economia). Situacion
que, de persistir, planteara problemas al
equilibrio exterior y a la continuidad de su
desarrollo.

La caida de la capacidad de financiacion
del sector privado coincide —como muestra
el grafico— con fa reduccion del déficit pu-
blico producida por un aumento de la pre-
sion fiscal y, especiaimente, de la presion
fiscal directa de los impuestos sobre la renta
y los beneficios.

Esos dos hechos, que este grafico mues-
tra con claridad (caida de la capacidad de
financiacion del sector privado y reduccion
del déficit publico), estan intimamente aso-
ciados entre si, porque es |z reduccion del
deéficit publico la que, al reclamar la eleva-
cion de la presion fiscal, ha alentado una
sustancial caida del ahorro familiar. De esta
suerte, la formaen la cual el déficit publico
se reduce resulta vital para valorar sus efec-
tos sobre cada economia nacional. Una re-
duccion del déficit plblico lograda por el
camino de aumentar la presion fiscal
arriesga la caida del ahorro privado y, con
ella, el desequilibrio en las corrientes de
ahorro espanolas, y reclama la colaboracion
del endeudamiento exterior.

Fuente: 1970-1986, INE, 1987-1988, Banco de
Espana

ey

portamientos que traduce el gra-
fico 3, referidos al ahorro familiar
y a la imposicion sobre la renta,
expresan una relacion con una
interdependencia economica, y
no la constatacion casual de dos
comportamientos independien-

tes. Esa interdependencia entre
la fiscalidad y el ahorro familiar,
ateniéndose al modelo formulado
por el profesor Raymond, se ex-
presa en su conclusion de que
una peseta adicional de los im-
puestos sobre la renta tiende a

reducir el consumo en 25 centi-
mos y el ahorro en 75 céntimos,
interdependencia que fundamen-
taria la conclusion de que los
aumentos previstos en la impo-
sicion personal para 1989 no
constituyen una alternativa efi-
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ciente para compensar los efec-
tos del crecimiento del gasto pu-
blico, toda vez que esos mayo-
res impuestos personales (cuya
elevacion, como se ha indica-
do anteriormente, constituye un
componente fundamental de
la estrategia presupuestaria para
1989) incidiran sobre el ahorro
familiar en mayor medida que so-
bre el consumo privado. Despre-
ciar estos efectos del aumento
de la imposicion personal sobre
el ahorro familiar equivale, pues,
a arriesgar la estabilidad econ6-
mica en una fase caracterizada
por el intenso crecimiento de la
demanda interna.

Es evidente que los aumentos
de la presion fiscal directa pue-
den elevar la renta disponible por
el sector de administraciones pu-
blicas y el ahorro publico, y con-
tribuir a la reduccién del déficit
(necesidad de financiacion pu-
blica), pero seguir por esta via
producira efectos sobre el déficit
del sector privado (sobre su ca-
pacidad de financiacion), lo que
equivaldria a poner la economia
nacional al servicio del Presu-
puesto y no el Presupuesto al ser-
vicio de la economia nacional. La
cuantia del déficit publico no
mide por si misma el caracter res-
trictivo o expansivo del Presu-
puesto. Hay que atender a la
forma en que ese déficit se pro-
duce, y lograr su reduccion por
el aumento de la presion fiscal
directa puede ocasionar efectos
negativos que fuerzan a contem-
plar el otro lado de la hacienda
publica: la moderacion en el cre-
cimiento del gasto publico que
deberia acompanar a la modera-
cion de la presion fiscal. Como
ha afirmado el Servicio de Estu-
dios del Banco de Espana: «Si la
mejora del ahorro ptblico (y la
disminucion del déficit publico)
se consigue mediante una eleva-
cion de los impuestos, se afectara

probablemente al ahorro privado
y a la balanza de pagos. En cam-
bio, si se hace bajando el ritmo
de crecimiento del gasto publico
mejoraran la capacidad de finan-
ciacion del sector privado y el
equilibrio exterior (2).

El crecimiento del gasto
presupuestario para 1989:
los problemas del
incrementalismo y la
proporcionalidad, y la
credibilidad del
presupuesto de gastos

Es en ese escenario del gasto
publico en el que la estrategia
presupuestaria de la recupera-
cion econdmica presenta un con-
junto de hechos preocupantes, a
los que se refieren las preguntas
formuladas anteriormente. En pri-
mer lugar, figura la cuestion esen-
cial de en qué medida el creci-
miento del gasto es dominado
por la hacienda publica o bien
es el crecimiento del gasto pu-
blico el que domina a nuestra ha-
cienda. Entre las caracteristicas
del gasto publico mas destacadas
por los hacendistas figuran la de
su crecimiento, gobernado por
el principio del incrementalismo,
y la de su tendencia al aumento
proporcional. Ningun Presupues-
to se escribe en blanco; arrastra
siempre la pesada cadena de los
eslabones de pasados ejercicios.
Los gastos comprometidos al ini-
ciarse la elaboracion del Presu-
puesto constituyen el grueso, la
base del Presupuesto. Una base
que no se intenta variar en cada
ejercicio. Se recibe. Y no se dis-
cute. Solo es posible incremen-
larla aqui o alla con determinadas
partidas presupuestarias, lo que
se concreta en esa negociacion
en que las peticiones del gasto
se enfrentan con lo que Aaron
Wildavsky (3) llama «la regla de-

cisoria de la autoridad presupues-
taria» (que discute el margen in-
cremental solicitado, pero sin
negarlo). De esta manera, cada
Presupuesto viene dado en sus
cifras en funcion del Presupuesto
del ejercicio anterior mas un in-
cremento. La base de los gastos
comprometidos (el gasto incon-
trolable) mantiene la inercia pre-
supuestaria: el pasado del gasto
domina asi al Ministerio de Ha-
cienda y no el Ministerio de Ha-
cienda al gasto publico. Queda,
claro esta, decidir el incremento,
y eéste parece, en principio, con-
trolable y libre. Sin embargo, so-
bre él actua lo que G. Stigler (4)
ha llamado «la tirania de la
proporcionalidady. Todo Presu-
puesto se inicia por quien lo ela-
bora —afirma Stigler— con la de-
cision de cambiar\as inercias que
lo dominan: «Este afo el Presu-
puesto sera selectivo», comienza
afirmando la autoridad financiera.
Y, a partir de aqui, aparecen las
negociaciones, las presiones pre-
supuestarias. Todos los gestores
del gasto aspiran a llegar al in-
cremento medio establecido.
Esas presiones —concluye Sti-
gler— terminan por conseguir
gue la eleccion presupuestaria fi-
nal diverja muy poco en todas
sus partidas del incremento pro-
porcional del gasto publico.

¢Que es lo que sucede a este
respecto con el Presupuesto es-
panol para 19897 El trabajo del
profesor Gonzalez-Paramo sobre
el Presupuesto de 1989 (5) des-
taca su caracteristica mas acu-
sada: la gran inflexibilidad de sus
grandes partidas. El cuadro n.” 1
presenta el gasto desagregado
por politicas de gasto (obligacio-
nes reconocidas) en los cuatro
ultimos presupuestos. Los resul-
tados son aleccionadores. En su
conjunto, los servicios publicos
prioritarios, a los que se deseaba
ampliar su campo y prestaciones |
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guna. El Presupuesto para 1989
parece compartir la idea de que
es aumentando el gasto como
se eleva la calidad de un servi-

CUADRO N-° 1
GASTO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS CENTRALES

POR POLITICA DE GASTO cio publico. Una conviccion pe-
(Porcentaje del PIB) ligrosa y perezosa al mismo
__—m o 1as5 — tiempo. Son muchos los servicios
publicos en que se gasta mas, sin
Justicia ... 03 03 0,3 03 gue proporcionalmente hayan
BTRSN apprmptgrisnissevsomassomss: 19 2,1 19 18 mejorado su calidad. Es evidente
el cludadana ............ ‘ g-g A % o que resulta mas facil aumentar
EINSIONES ... oo cocmee s o oo e g H y ) y ™R -
Desempleo y prestac. sociales ... 42 39 39 39 los creditos presupuestarios para
Promocion de empleo ... ... 04 05 05 07 atender a un gasto que reformar
Sanidad ......... 39 40 39 40 su estructura y los métodos de
Educacion ... 1.7 17 1.7 19 su gestion, pero mientras esto se
mfs?%zciéa ------------------- 8‘5 gg 8-% g'i haga el ciudadano dificiimente
Subvenciones al transporte . 07 0.9 07 06 encontrara mejoras en los servi-
Infraestructura ..................... 08 09 14 14 cios publicos que recibe respecto
Agricultura ... R—— 05 05 05 04 de los mayores impuestos que
Industria y energia .................. 0.8 05 09 05 paga.
Administracion tributaria ... 02 02 0.2 03
Administraciones territoriales ... 33 40 40 42 L.
o= P 03 05 06 0.8 Otro aspecto distinto de la po-
Deuda publica ST 33 29 28 26 litica de gasto publico es el pro-
RBSIO ....ovcrnnmi e 24 23 24 26 blema de su credibilidad. Entre
TOTAL o 346 348 35,3 361 previsiones y realizaciones pre-

supuestarias se han producido

Fuente: «Escenario macroeconomico y presupuestario 1989-1992»; Ministerio de Economia y Hacienda;

pagina 115.

—justicia, sanidad y educacion—,
aumentaran en 1989 en 0,3 pun-
tos del PIB respecto del gasto de
tres anos antes. De 1,5 puntos
de crecimiento del gasto entre
1986 y 1989, solo tres décimas
iran dirigidas a esos servicios pu-
blicos esenciales. El espectacular
aumento programado para los
gastos de infraestructura (40 por
100) sélo se traducira en tres de-
cimas mas de participacion en el
PIB, porque ese incremento es-
pectacular programado se amplia
sobre una base estrecha, condi-
cionada por la evolucion historica
del gasto total en infraestructura
del pasado. Mientras esto sucede
con los gastos prioritarios, 10s
gue no lo son—ilas transferencias
corrientes y los gastos financie-
ros— se llevaran el 65,1 por 100
del gasto no financiero total. El
mismo porcentaje que en 1988.

Es esa realidad la gue proclama
la enorme inercia de la base del
Presupuesto espariol, y la que im-
pone la ley del incrementalismo
y la proporcionalidad de las elec-
ciones de gasto realizadas.

Luchar contra esa dura ley re-
clama un esfuerzo de economi-
zacion perseverante para ganar
mejores servicios publicos en el
marco de unas cifras presupues-
tarias dadas, porque es dificil ga-
nar cifras mayores para los ser-
vicios publicos esenciales, y esas
cifras mayores de gasto, en cual-
quier caso, no garantizan mas y
mejores servicios publicos. ;Qué
instancias, instituciones o prin-
cipios incorpora el Presupuesto
espanol de 1989 para mejorar las
prestaciones de los servicios pu-
blicos esenciales de consumo e
inversion? La respuesta es: nin-

considerables diferencias en el
pasado. ¢Ocurrira 10 mismo en
19897 Si esto sucediera, es evi-
dente que la expansion del gasto
seria mayor de la presupuestada,
y sus efectos sobre el gasto na-
cional y los desequilibrios de la
economia, mas importantes. Pa-
rece gue algunas partidas (gastos
de transferencia) han afinado sus
previsiones, lo que haria que las
discrepancias con sus realizacio-
nes fueran menores en el ano 89
que en los pasados ejercicios.
Pero en otras partidas —intere-
ses— los aumentos seran inevi-
tables, porque éstos ya se han
elevado y no resultan coherentes
con las previsiones presupues-
tarias. Por otra parte, el Presu-
puesto del 89 debera resistir he-
roicamente el asedio que a
determinadas partidas (retribucio-
nes de funcionarios, pensiones)
va a plantear la conflictividad so-
cial. Desear que las previsiones
presupuestarias de gasto del 89
se cumplan es un buen deseo,
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pero hay que admitir que consti-
tuye un deseo dificil de alcanzar.

El equilibrio del
Presupuesto de 1989 y los
equilibrios de la economia
nacional

El tercer campo problematico
de la eleccion presupuestaria del
89 es el que se percibe cuando
se la situa en la coyuntura eco-
nomica que hoy vive el pais y en
los previsibles efectos que puede
provocar sobre ella. ; Cuales son
los rasgos basicos que configu-
ran esta coyuntura? El primero
es, sin duda, la intensa expansion
de la economia, arrastrada por
la fuerza incontenible de la de-
manda interna. La segunda parte
de 1988 ofrece, en los indicado-
res disponibles, testimonios cla-
ros de que la contencion de la
demanda interna no se ha pro-
ducido. Esa demanda interna ha
desbordado la capacidad de la
produccion, y esta afectando a
los equilibrios de la economia tal
y como éstos lo denuncian en
los siguientes indicadores:

1.° El rebrote inflacionista en
los precios sefialado por el IPC.
El rebrote inflacionista que se ob-
serva en nuestra economia ha po-
dido causar cierta sorpresa por
el hecho de que el comporta-
miento favorable de los precios
de los productos alimenticios sin
elaborar, durante la primera parte
de 1988, habia ocultado —para
quien no quisiera verla— la mar-
cha de la inflacion subyacente
(lo que el Servicio de Estudios
del Banco de Espana denomina
IPSEBENE: Indice de Precios de
Servicios y Bienes Elaborados No
Energeticos), que apuntaba en
clara direccion alcista durante el
ano y que, al fin, se ha manifes-
tado a partir del otofio de 1988.
Los componentes de la inflacion

subyacente marcan expresiva-
mente el futuro de los precios es-
panoles. Esos componentes son:
los servicios, cuyas expectativas
se han mantenido en torno al 7
por 100 de aumento anual: los
bienes industriales no energéti-
COs que, a corto plazo, no han
registrado rebrote inflacionista,
pero que si han empeorado sus
expectativas a medio plazo, y los
alimentos elaborados, que acu-
san un rebrote inflacionista a
corto y medio plazo. Estas alzas
de precios —que registran los in-
dicadores de la inflacion subya-
cente— no pueden ser compen-
sadas mas que temporalmente
por el indice de precios de los
alimentos sin elaborar, porque,
como prueba la experiencia, éste
€s un componente cuyas tasas
de variacion fluctuan a medio
plazo en torno a la inflacion sub-
yacente. No cabe sorprenderse,
pues, de que esto haya vuelto a
ocurrir a partir de agosto de
1988.

Las fuerzas que impulsan la
inflacion subyacente levantan
fundados motivos de preocupa-
cion, por cuanto provienen de
aumentos de costes y margenes
de beneficios que resultan de dificil
control. Ante todo, manifiestan la
presion de la demanda interna
sobre los precios, la falta de com-
petencia (interna y exterior) en
determinados bienes y servicios,
y la politica de salarios y su cre-
cimiento. La presion de la de-
manda interna permite aplicar
margenes mayores de beneficio,
y éstos consienten concesiones
de rentas salariales mayores, que
pueden poner en marcha una es-
piral precios-salarios que ahoga
cualquier posibilidad de un cre-
cimiento estable. Las cifras ac-
tuales de crecimiento de los sa-
larios tienden a enmascarar su
comportamiento a largo plazo, en
cuanto que no contabilizan el he-

cho de que esos salarios actuales
se pactaron en los convenios bia-
nuales de 1987, y su vencimiento
en 1989 llevara a manifestar las
mayores tasas a que se estan pac-
tando en [a actualidad los salarios
futuros.

En suma, el rebrote inflacio-
nista de cara a 1989 es mani-
fiesto, y responde a la presencia
de la causa gue lo anima: el cre-
cimiento de la demanda interna,
gue se perfila como rasgo domi-
nante de la situacion de la co-
yuntura espanola.

2° Elfuerte crecimiento de la
demanda interna se ha acusado
asimismo en el desequilibrio ex-
terior de la economia. Es ese
aumento de la demanda interna
el que ha movilizado las impor-
taciones de mercancias, cuyo cre-
cimiento se sitla en valores que
triplican el crecimiento de las ex-
portaciones, y que este ano si-
tuara al déficit de la balanza co-
mercial en el 6,5 por 100 del PIB.
Las partidas compensatorias de
la balanza de servicios muestran,
desde 1985, superavit cada vez
menos crecientes, a lo que con-
tribuyen el fortisimo incremento
de los pagos por rentas de inver-
sion, a consecuencia del intenso
crecimiento de la inversion ex-
tranjera en los Ultimos afios, y la
tendencia deficitaria en la adqui-
sicion neta de servicios en el ex-
tranjero (fletes, seguros, gastos
financieros).

El buen comportamiento de la
balanza de transferencias priva-
das y la aportacion positiva de
los ingresos por turismo tienden
a ser insuficientes, asi, para com-
pensar el crecimiento de los pa-
gos por rentas de inversion y por
servicios adquiridos del exterior.

Todo ello lleva a un déficit de
la balanza por cuenta corriente,
para 1988, situado en torno a los
3.150 millones de dolares (un 1
por 100 del PIB). Y, lo que es
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mas preocupante, a déficit cre-
cientes en anos futuros, de pro-
longarse las actuales tendencias.
En 1989, con una tasa prevista
de desarrollo del PIB del 4 por
100, ese desequilibrio exterior se
manifestara en un saldo adverso
de la balanza de pagos por
cuenta corriente del orden de los
6.000 millones de dolares. Esos
déficit de la balanza de pagos por
cuenta corriente podran compen-
sarse con las entradas de capita-
les del exterior, pues las oportu-
nidades actuales de inversion en
Espana han reforzado esa partida
en forma sustancial. Sin em-
bargo, no puede olvidarse gue
esa incorporacion de capitales ex-
teriores —vitales para el equilibrio
futuro de los déficit de nuestra
balanza corriente— descansa en
la estabilidad ganada por nuestra
economia en el pasado, y que
cualquier intento de contar con
esa incorporacion de capitales en
el futuro reclamara que la politica
economica interna despliegue un
conjunto de medidas que con-
serven los equilibrios de la eco-
nomia, equilibrios necesarios
para fortalecer la confianza de los
inversores extranjeros. Dicho en
otros términos: sin una politica
antiinflacionista eficiente, que ga-
rantice un crecimiento eco-
nomico estable, no resulta posi-
ble disipar los peligros del déficit
exterior.

3° La consolidacion de ex-
pectativas alcistas de precios en
los agentes economicos consti-
tuye un hecho que, aunque sea
dificil de concretar, quiza consti-
tuya el principal pasivo que ma-
nifiestan los desequilibrios actua-
les de la economia espanola. Los
agentes economicos traducen
esas expectativas alcistas en sus
comportamientos, y éstos se es-
tan ajustando hoy a una mayor
inflacion esperada en el futuro.
Esas expectativas alcistas se han

hecho evidentes en el creci-
miento mayor reclamado para las
rentas salariales, en los margenes
de beneficio aplicados por las em-
presas y en las expectativas de
los mercados financieros. La cre-
dibilidad en unas tasas menores
de inflacion futura se ha perdido,
porque las circunstancias espe-
radas en 1989 apuntan todas en
esa direccion alcista. Entre esas
circunstancias figuran en cabeza
los aumentos del gasto publico,
la cuantia del déficit y su finan-
ciacion. Si no se consigue do-
blegar esas expectativas alcistas
en poco tiempo, la inestabilidad
de la economia sera un hecho,
porgue lo gue se espera informa
lo que hoy se exige (por los dis-
tintos grupos sociales), y esas ma-
yores exigencias de hoy son la
inflacion de manana.

4.° El deterioro de la capaci-
dad de financiacion de la econo-
mia nacional causado por el cre-
cimiento de la demanda interna
y la caida del ahorro familiar. Este
indicador del desequilibrio de la
economia manifiesta, como antes
se ha senalado, sintomas claros
de deterioro, con una caida pro-
nunciada desde 1985, destacable
por su intensidad y mas preocu-
pante por ella que por su direc-
cion. Esa caida de la capacidad
de financiacion de la economia
nacional esta impulsada por dos
fuerzas —el crecimiento del gasto
interno y la disminucion del aho-
rro familiar— que han reducido
drasticamente la capacidad de fi-
nanciacion del sector privado. De
nuevo es la demanda interna ex-
cesiva la intérprete de ese des-
equilibrio, tras del cual esta el
comportamiento del sector pu-
blico, pues la mejora en su capa-
cidad de financiacion (menor dé-
ficit publico) se ha conseguido,
en gran parte, a costa del em-
peoramiento de la capacidad del
sector privado de la economia.

En conclusion, resulta evidente
que el objetivo basico de la poli-
tica econdémica espanola reside
en la continuidad de un desarro-
llo economico que consolide du-
raderamente el proceso de recu-
peracion vivido por el pais desde
1985. Esa finalidad tiene tras de
si dos motivaciones de importan-
cia indiscutible: reducir las bolsas
de paro acumulado en el pasado
y reforzar la competitividad de
nuestra economia de cara a su
competencia con los paises de
la CEE. Este objetivo primordial
de un crecimiento econémico du-
radero debe cumplir con una exi-
gencia basica: la que imponen
las condiciones de estabilidad in-
terna y exterior. No hay creci-
miento econémico duradero si
éste no es estable, y es contem-
plado desde esta perspectiva
como el proceso de recuperacion
de la economia esparnola mani-
fiesta la existencia de riesgos im-
portantes que habria que tratar
de disipar cuanto antes. Esos ries-
gos —denunciados con reitera-
cion por los centros de estudio
nacionales e internacionales—
apuntan en una sola direccion:
el crecimiento excesivo de la de-
manda interna, que esta gene-
rando alzas preocupantes de los
precios, desequilibrando la ba-
lanza comercial y por cuenta co-
rriente, extendiendo expectativas
inflacionistas entre los agentes
economicos, y disminuyendo el
ahorro familiar y la capacidad de
financiacion del sector privado de
la economia.

Pues bien, a ese crecimiento
excesivo de la demanda interna,
gue estimula tantos comporta-
mientos desequilibradores, con-
tribuye la que hemos denomi-
nado politica presupuestaria de
la recuperacion economica, a la
que responde el Presupuesto
para 1989. La politica presupues-
taria expansiva que contiene ese
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“

Presupuesto debera ir inevitable-
mente companada de una poli-
tica monetaria restrictiva si se de-
sea llegar a la tasa de precios
fijada como objetivo para 1989
(3 por 100). No existe otra alter-
nativa, pues el Presupuesto de
1989 ha hecho la eleccion, y el
Presupuesto expansivo reclamara
—para reducir la inflacion— una
politica monetaria restrictiva y un
refuerzo de la competencia en los
distintos mercados que lime los
precios. Esas politicas se han con-
vertido en la unica alternativa
para conseguir el ambicioso y ne-
cesario objetivo de los precios fi-
jado para 1989. Como el Gober-
nador del Banco de Espaia ha
afirmado recientemente, «una
vez decidido el Presupuesto para
1989, la politica economica tiene
dos caminos para conseguirlo: en
primer lugar, procurando en todo
lo posible aumentar la compe-
tencia y, sobre todo, siguiendo
una politica monetaria riguro-
sa» (6). Son los costes de esta
politica monetaria, conocidos por
todos los economistas y contras-
tados por la experiencia de las
distintas sociedades, los que tra-
duciran en términos reales los
efectos de la politica presupues-
taria programada, porque la po-
litica monetaria no podra orientar
sus medidas sobre los compo-
nentes de la demanda interna ex-
cesiva. Una politica monetaria ri-
gurosa no dispone de medios
para mantener el gasto en inver-
sion y disminuir el gasto en con-
sumo. El aumento de los tipos
de interés, efecto ultimo del rigor
de esa politica monetaria, afec-
tara a los procesos de inversion
y atraera a los capitales exterio-
res, lo que elevara el tipo de cam-
bio de la peseta, con perjuicio
para la capacidad competitiva de
las exportaciones. Crear un es-
pacio en la demanda interna para
el mayor gasto publico de 1989
se conseguira asi, fundamental-

mente, por la restriccion de las
inversiones y la exportacion, lo
que eleva sus costes-oportunidad
muy considerablemente. Puede
defenderse que, en los momen-
tos actuales, una elevacion del
gasto publico (como, por ejem-
plo, un aumento de los gastos
en la red de carreteras) debe te-
ner prioridad sobre el gasto de
consumo (como, por ejemplo, so-
bre la compra de automoviles).
Sin embargo, esa eleccién de me-
nor consumo privado y mayor
gasto publico —dado el compor-
tamiento previsto en la politica
fiscal para 1989— no es posible.
La unica posibilidad de reducir
la demanda interna —una vez
aprobado el Presupuesto— es la
de aplicar una politica monetaria
rigurosa que sacrificara inversio-
nes privadas y exportacion. 4 Es
ésta la mejor eleccion econémica
posible? Obviamente no, pero es
esa eleccion la realizada por el
Presupuesto para 1989.

LAS IGUALDADES

DE LA POLITICA
PRESUPUESTARIA

DE LA RECUPERACION

ECONOMICA
B e T R

La politica presupuestaria de
la recuperacion econémica es-
panola esta basada en una ca-
dena de igualdades gue permiten
concretar los riesgos que aquélla
comporta para la economia es-
panola. Estas igualdades son:

* Aumento de la presion fis-
cal = Aumento del gasto pu-
blico (1).

La via para lograr unos gastos
publicos mayores la abren los
aumentos de la presion fiscal, pre-
misa mayor de la politica presu-
puestaria de la recuperacion eco-
nomica.

Las consecuencias del aumen-
to del gasto publico sobre la es-
tabilidad de la economia se pre-
tender evitar mediante la segunda
igualdad:

* Reduccion del déficit pu-
blico = Aumento de Ia presion
fiscal (11).

Igualdad que destaca el se-
gundo objetivo pretendido por la
elevacion de la presion fiscal que,
ademas de permitir el aumento
del gasto publico que afirma la
primera igualdad, pretende redu-
cir el déficit publico y lograr asi
la tercera igualdad:

* Reduccion del déficit publi-
co = Accion estabilizadora del
Presupuesto ().

Igualdad que pretende garan-
tizar que el Presupuesto no per-
turbe la estabilidad de la econo-
mia. Como esa reduccion del
déficit publico se alcanza ex-
clusivamente —en virtud de la
segunda igualdad— con el
aumento de la presion fiscal, ello
equivale a que no se consideran
los efectos que sobre la estabili-
dad econdmica tiene el mayor
nivel de gastos e ingresos publi-
cos, ni tampoco las consecuen-
cias que sobre el ahorro familiar
y el gasto privado ocasiona el
aumento de la presion fiscal. De
esta manera, la estrategia presu-
puestaria elegida producira —se
quiera o no— efectos expansivos
sobre la economia por el mayor
nivel de los gastos e ingresos pu-
blicos y la forma en la que el dé-
ficit publico se reduce: a costa
del ahorro familiar.

* Prestacion de mas y mejores
servicios publicos = Aumentos
de los créditos presupuestarios
para el gasto publico (IV).

Esta igualdad, que sanciona el
Presupuesto de 1989, ignora u
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olvida, de una parte, que no siem-
pre mas gasto publico equivale a
mejor gasto publico; desigualdad
que prueba la experiencia. Y, de
otra parte, que la mejor adminis-
tracion del gasto —su econo-
mizacion— no constituye una
alternativa utilizada por el Presu-
puesto de 1989 para conseguir
prestar mas y mejores bienes y
servicios publicos.

e Provision publica de bienes y
servicios publicos = Produc-
cion publica de bienes y servi-
cios publicos (V).

La estrategia del gasto publico
seguida por la politica fiscal de
la recuperacion econémica es-
pafola no ha ensayado la exten-
sion de la produccion privada,
como medio para conseguir eco-
nomias del gasto publico, bajo
el principio de su provision por
el Presupuesto. La experiencia de-
muestra que la produccion pri-
vada de bienes y servicios, con
provision presupuestaria, ha con-
seguido en muchos paises eco-
nomias del gasto publico impor-
tantes, evitando el crecimiento de
éste y consiguiendo asi el mejor
aprovechamiento de cada peseta
consignada en el Presupuesto.

No puede extrafar que esa ca-
dena de igualdades haya elevado
la cuantia del gasto publico y de
la presion fiscal previstos para
1989, que tendran sus efectos
consiguientes sobre la demanda
interna, de cuyo elevado nivel par-
ten hoy los mayores riesgos de
la necesaria politica de creci-
miento continuado y estable, 10
que obligara a plantear una te-
mida igualdad final no prevista
por la politica fiscal de la recu-
peracion economica que informa
los Presupuestos de 1989:

* Politica presupuestaria expan-
siva = Politica monetaria res-
trictiva (Vi).

Una igualdad inevitable y a la
que no cabe renunciar si quere-
mos asegurar la estabilidad de la
economia en el proximo ejercicio,
pero cuyos costes se reflejaran
en el proceso de crecimiento eco-
némico en las dos variables de
las que depende el progreso de
una economia nacional: la inver-
sion y la exportacion. Igualdad
esta ultima que evidencia que la
estrategia presupuestaria de 1989
no esta al servicio del crecimiento
estable de la economia, sino que
afecta a ese objetivo y arriesga
las posibilidades de su conse-
cucion.
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