EL SECTOR PUBLICO
ANTE LOS RETOS DE 1993

El proceso de convergencia economica de los paises
comunitarios exige reformas en todos los sectores de la
economia espanola. En este articulo, José Manuel
Gonzalez-Paramo estudia los retos a que debera hacer
frente el sector publico espanol en el horizonte de 1993.

1. EL SECTOR PUBLICO
TRAS EL INGRESO EN
LA CEE

lo largo del periodo 1973-
1985, el crecimiento del
peso del sector publico en
la economia puede describirse
con dos calificativos sintéticos:
extraordinario y desequilibrado.

Su inusitado dinamismo se ex-
plica por la confluencia en el
tiempo del inicio de la crisis eco-
nomica, a la que las autoridades
tratan de hacer frente por medio
del Presupuesto, y de la llegada
de la democracia, que abre un
proceso de cobertura acelerada
de carencias sociales. Pese a las
medidas de reforma fiscal de
1977-1978, y a los esfuerzos de
contencion del gasto y los incre-
mentos de la presidon fiscal de-
sarrollados entre 1982 y 1985, el
deficit publico asciende en este
ultimo ano al 7 por 100 del PIB,
cifra de la que dos terceras partes
son de caracter estructural. A
este comportamiento diferen-
ciado de ingresos y gastos pu-
blicos se une un crecimiento des-
equilibrado de éstos ultimos. Del
aumento del gasto total en el PIB,
casi un 70 por 100 se dirige a
transferencias a familias y sub-
venciones a empresas, un 17 por
100 a servicios sociales, casi un
9 por 100 a administracion gene-
ral y defensa, y algo menos del 5
por 100 a inversiones publicas.

¢Cual era la situacion de par-

tida del sector publico en visperas
de la incorporacion espaiiola al
proyecto europeo? Los cuadros
numeros 1 a 5 permiten obtener
conclusiones a este respecto.

a) Aungue el déficit alcan-
za su nivel maximo desde el ini-
cio de la crisis, debido a la pre-
sion de los intereses de la deuda,
las politicas de ajuste aplicadas
desde 1982 comienzan ya a mos-
trar efectos positivos sobre el cre-
cimiento y el empleo, la inflacion
y el sector exterior.

b) Una comparacion de los
ratios de gasto publico con los
de los principales paises comu-
nitarios indica que Espaiia gasta
relativamente menos que el con-
junto CEE-4, y que la estructura
del gasto esta muy volcada hacia
intervenciones en sectores eco-
nomicos, caso similar al de Italia.

¢) Tomando como referencia
la «<norma comunitaria» de gasto
publico (gasto teorico de un pais
comunitario con las caracteristi-
cas socioeconomicas y demogra-
ficas de Espana), las funciones
con menor nivel de cobertura
afectan especialmente a los gas-
tos sociales: educacion, vivienda,
sanidad y seguridad social.

d) Eldinamismo del gasto en
servicios economicos no ha re-
vertido en una mejora sustancial
de nuestra dotacion de infraes-
tructuras. El esfuerzo inversor de
1981-1985 se dirige, en su mayor
parte, hacia otros sectores, y los

subsidios y transferencias de ca-
pital dominan cuantitativamente
las intervenciones de tipo eco-
nomico. En 1985, los indicadores
de infraestructura revelan gran-
des distancias entre Espana y los
paises CEE-4.

La integracion de Espafa en
la CEE, en 1986, y el extraordi-
nario deterioro de las finanzas pu-
blicas registrado en 1985 exigian
de las autoridades un cambio en
la orientacion del Presupuesto.
Los imperativos del saneamiento
financiero del sector publico y la
necesidad de competir en un
area economica de baja inflacion
hacian inevitable imponer un giro
restrictivo a la politica fiscal. Los
indicadores resumidos en el cua-
dron.® 1 establecen con claridad
el exito de la politica presupues-
taria restrictiva desarrollada en
1986 y 1987. Los ingresos publi-
COS crecieron mas rapidamente
que en anos anteriores: en 1986,
gracias a la introduccion del IVA
(1 por 100 del PIB), y en 1987,
merced al aumento extraordi-
nario de la presion fiscal de los
impuestos sobre la renta y el pa-
trimonio (2 por 100 del PIB), de-
rivado éste del crecimiento de las
bases imponibles que acompano
a la pujanza de la actividad eco-
nomica y a las mejoras en la ad-
ministracion tributaria. Los gastos
publicos, por su parte, iniciaron
una senda descendente, como
consecuencia tanto de una apre-
ciable moderacion de las trans-
ferencias corrientes vinculadas al
pulso coyuntural (subsidios de
desempleo y subvenciones de ex-
plotacion) como del efecto de la
reforma del sistema de pensiones
de 1985.

Estas tendencias de gastos e
ingresos permitieron mejorar la
renta disponible del sector pu-
blico (3,8 por 100 del PIB) e
incrementar fuertemente el aho-
rro publico, que abandonaria su
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CUADRO N 1

INDICADORES SELECCIONADOS DE POLITICA FISCAL: ADMINISTRACIONES PUBLICAS

(En porcentaje del PIB)

1985 1986 1987 1988 1989 (1)
1. Ingresos totales ........... .. 3556 36.1 378 37,5 38,0
2. QGastostotales . ... 425 422 414 40,5 40,7
3. Necesidad de financiacion (—) ... —7.0 —6,1 —3.6 —3.0 —2.7
4. Deudapublicabruta ... ... .. 46,6 476 481 482 48,0
5. Intereses de la deuda .. . 3.2 3.9 3,6 3.8 3.2
6. Déficit primario (—) ... —38 —272 0,0 +0,3 +0,5
7. Cambio en ia necesidad de financiacion (2) —2.2 +0.9 +25 +0,4 +0,3
8. Cambio en el déficit primario (2) ......... —0,3 +1.6 +2,2 +0,3 10,2
9. Cambio en el déficit estructural (2) (3) ........... .......... —0.9 +1.1 +1.4 —0,3 —0,5
10. Cambio en el déficit estructural ajustado por la infla-
cion (2) (3)...... 2 —0,9 +1.5 +0.8 —0.4 —0.2
Pro memoria:
Crecimiento real de PIB (4) ... ... 2.3 ) 55 548 4,8
Inflacion (defiactor del consumo privado) (4) o 8,2 87 54 ot Gib
Crecimiento del empleo (4) .. ............ —0.9 22 31 29 3
Tasa de paro (IV trimestre) 215 20,7 20,1 18,5 17,0
Saldo de la baianza corriente . 17 1.8 0,0 —1.1 —3,0
Coste laboral unitario (base 1984 100)
ESPRRE. i 56y siusnte - o nocivn e s 105,3 1154 120,7 125,9 132,8
]! 104,7 111,9 1165 119,8 124,3
(1) Proyeccion.

(2) Un signo negativo indica expansion (aumento del déficit) y viceversa.

(3} En porcentaje del PIB tendencial

(4} Incremento porcentual con respecto al ano anterior.

Fuente: OCDE; OECD Economic Outlook, 45, junic, 1989: Ministeric de Economia y Hacienda: Escenario Macroeconomico y Presupuestario 1989-1992, Madrid,
1989; OCDE: OECD Economic Surveys: Spain, Paris, mayo, 1989; Banco de Espaia: Informe Anual 1988, Madrid, 1989

signo negativo en 1987, tras cre-
cer 4 puntos sobre el PIB en dos
afios. Como resultado del freno
impuesto a los gastos de con-
sumo e inversion, el aumento de
renta disponible se tradujo en
una reduccion del déficit publico
de 3,4 puntos del PIB. Pero mas
importante que la cuantia de la
reduccion es su naturaleza. El dé-
ficit estructural se contrajoen 1,1
puntos del PIB tendencial en
1986 y en 1,4 puntos en 1987. En
total, tres cuartas partes de la dis-
minucion de la necesidad de fi-
nanciacion de las administracio-
nes publicas, aunque si se tiene
en cuenta la desvalorizacion de
la deuda publica, el efecto con-
tractivo de la politica fiscal resulta
algo inferior, debido al fuerte des-
censo de la inflacion en 1987.
Otro indicador del giro contrac-

tivo del Presupuesto to ofrece la
desaparicion del déficit primario
en 1987.

Los acontecimientos presu-
puestarios de 1988 vinieron a su-
poner, en los hechos, el aban-
dono de la serie de esfuerzos de
ajuste presupuestario desarrolla-
dos entre 1983 y 1987, con el pa-
réntesis de 1985. Pese a la pro-
yectada rebaja en la imposicion
sobre la renta (reduccion de tipos
nominales y aumento en el nivel
de exencion), ésta apenas tuvo
traduccion recaudatoria a causa
del crecimiento de las rentas rea-
les —mayor del esperado— y de
la «progresividad en frio». Los in-
gresos adicionales no fueron apli-
cados a la reduccion del déficit
estructural, que pasa a ampliarse
en 0,3 puntos porcentuales del

PIB potencial (0,4 puntos al co-
rregirse por inflacion). La relaja-
cion de la orientacion restrictiva
del Presupuesto se refleja en
otros indicadores. Asi, pese a que
inversion y consumo publicos es-
tabilizaron su peso en la renta
nacional a los niveles de 1985,
los subsidios a empresas aumen-
taron su participacion en el PIB
y las transferencias de capital so-
brepasaron ampliamente el ob-
jetivo presupuestario, comporta-
mientos en todo opuestos a los
qgue cabria esperar después de
tres afios de fuerte expansion de
la produccion y la demanda.

El saneamiento de las finanzas
publicas registrado globalmente
en los afios 1986-1988 se plasmo,
casi integramente, en un aumento
del ahorro publico. Como conse-

38




cuencia, la produccion de bienes
y servicios publicos se mantuvo
a unadistancia, con respecto a la
CEE, similar a la existente antes
de la integracion, con leves me-
joras en vivienda y servicios co-
lectivos (0,2 puntos de ganancia
sobre el PIB en 1985-1988), in-
version bruta (0,1 puntos) y edu-
cacion (0,1 puntos), estanca-
miento en defensa nacional y
ligeras reducciones en servicios
publicos generales y sanidad.

En 1989, pese al clima de ines-
tabilidad laboral de los primeros
meses y a cierto aumento de la
incertidumbre, la economia ha
continuado creciendo por en-
cima de su tasa de expansion po-
tencial. La inversion ha mante-
nido su papel estelar —gracias
al crecimiento de los beneficios
y a las entradas de capital ex-
tranjero— y el paro ha consoli-
dado su tendencia al descenso.
A pesar del endurecimiento del
control monetario, que ha llevado
a los tipos de interés a niveles
tres puntos superiores a los vi-
gentes en 1988, la inflacion sub-
yacente ha proseguido su in-

flexion al alza (del 5,2 por 100 en
1987 al 7 por 100 estimado para
1989), y el ritmo de crecimiento
del déficit exterior corriente (—0,9
por 100 del PIB en 1988 frente al
—3,0 por 100 estimado para
1989) ha comenzado a suscitar
dudas acerca de la sostenibilidad
a medio plazo del actual flujo de
ahorro exterior canalizado hacia
inversiones nacionales.

En este contexto de recalenta-
miento economico, la politica pre-
supuestaria ha mantenido la
orientacion prociclica observada
en 1988, y consolidada por las
decisiones presupuestarias para
1989 (aumento del gasto no fi-
nanciero del 14,7 por 100, 6,6 pun-
tos por encima del crecimiento
previsto del PIB nominal). Aun-
que no es facil estimar el efecto
neto de los acontecimientos ex-
traordinarios del ejercicio (esen-
cialmente, los ligados al «giro so-
ciab), la inconstitucionalidad del
IRPF y la persecucion del fraude
canalizado a través de primas uni-
cas), las proyecciones mas re-
cientes admiten que el déficit pu-
blico se situara por debajo del 3

por 100, merced a factores pura-
mente coyunturales. La orienta-
cion expansiva discrecional se-
guida por la politica fiscal en el
cuarto afno de la recuperacion se
plasmaria en la proyectada am-
pliacion del déficit estructural en
0,5 puntos del PIB potencial.

2. LOS RETOS DEL
MERCADO UNICO
EUROPEO

Si es cierto que los extraordi-
narios resultados macroeconomi-
cos registrados hasta la ultima
parte de 1988 no pueden expli-
carse sino en el contexto de las
medidas a medio plazo adopta-
das desde 1982, tambien lo es
que la experiencia del ultimo afio
y medio pone una vez mas de
relieve que no es posible crecer
de modo estable y equilibrado
con inflacion. Otras dos ensenan-
zas de este periodo son especial-
mente relevantes de cara al fu-
turo. Primera: la laxitud en la
aplicacion de una estrategia a me-
dio plazo de las politicas macro-

CUADRO N.” 2

ESTRUCTURA FUNCIONAL DEL GASTO PUBLICO EN 1985: CEE-4 Y ESPANA

(En porcentaje del PIB)

Servicios publicos generales
Defensa ...

Educacion

Sanidad . ...... ...
Seguridad social ..

Vivienda .. ............ ..
Otros servicios sociales .
Servicios economicos (1) ...
Otros (2)

CONDO RN

GASTO TOTAL

AFA Francia Italia Reina Unido CEE-+4 Espana
4.4 43 4.4 4.1 43 4.1
29 40 20 5,0 35 2,0
47 6,4 5:5 56 55 3.6
6,0 6,9 55 49 59 45

19,7 224 169 138 18,2 149
1,0 3,2 1.5 32 22 1.8
0,7 1.1 0,3 — 06 0,9
39 39 7.4 44 48 6,6
30 22 6.8 48 40 40

46,5 541 495 45,9 48,9 425

(1} Incluye: Energia, gas, agricultura, mineria, industria, transporte. comunicaciones y otros servicios
(2) Intereses de la deuda publica y otros gastos no clasificables

Fuente: M. Lagares, R. Alvarez, |. Encabe, J. M. Gonzalez-Paramo y J. L. Raymond: Niveles de cobertura del gasto publico en Espara, Fundacion FIES-CECA,

mimeo, julic, 1988.
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econdmicas —caso de las politicas
presupuestarias y de rentas des-
de 1988— conduce a incompati-
bilidades dificilmente sostenibles,
como evidencia el comporta-
miento de la politica monetaria.
Segunda. 10s éxitos macroeco-
nomicos no pueden ocultar la per-
manencia de problemas micro-
economicos en distintos mercados
y sectores —entre ellos, el sector
publico—, cuya no eliminacion
condiciona a medio plazo las po-
sibilidades de competir y crecer
de modo equilibrado.

A medida que 1992 se apro-
xima, la eliminacion de las ba-
rreras fisicas, técnicas y fiscales
entre paises comunitarios con-
dicionara cada vez mas el éxito
de las distintas economias. La
mayor competencia, que domi-
nara en todos los mercados, pro-
ducira beneficios y costes cuya
distribucion entre paises depen-
dera de dos factores: las ventajas
comparativas ya existentes y las
politicas de ajuste adoptadas en
cada caso para maximizar los be-
neficios obtenidos manteniendo
los costes de la mayor compe-
tencia a niveles social y econo-
micamente tolerables. La mag-

nitud de este reto y la experiencia
del periodo de integracion de Es-
pana en la CEE subrayan la im-
portancia de disefiar un conjunto
de politicas a medio plazo que
puedan hacer frente con éxito a
los imperativos del mercado
unico, compatibilizando los ob-
jetivos economicos nacionales
con las restricciones de ambito
comunitario.

Dos metas domésticas sobre-
salen entre todas: a} preservar el
crecimiento del empleo, lo que
requiere politicas que permitan ex-
plotar la ventaja comparativa es-
panola en costes laborales en un
contexto de crecimiento sostenido
de la demanda y ajustes secto-
riales de empleo, y b) sostener y
financiar tasas adecuadas de in-
version, tarea que exige una de-
manda vigorosa, rentabilidad, es-
timulos al ahorro y eficiencia en
el funcionamiento de los mer-
cados financieros. Estas serian
metas defendibles aun cuando la
economia espanola no hubiese ini-
ciado, en 1986, el proceso de in-
tegracion en la CEE. La opcion
comunitaria, cuajada como esta
de nuevas oportunidades para la
economia espanola, impone se-

CUADRO N.” 3

GRADO DE COBERTURA DE LAS FUNCIONES DE GASTO EN ESPANA
(En porcentaje de la «norma comunitaria»)
P T T e e e )

Servicios publicos generales
Defensa

Educacion ..

Sanidad .. ......... )
Seguridad social .
Vivienda ................. ...
Ctros servicios sociaies .
Servicios economMIcos ... ..
Otros

OO~ A~WN =

GASTO TOTAL .

1976 1981 1985
130,7 109.2 114.9
50,4 56.1 58,3
348 461 59,6
77,6 82,1 783
62,6 87.3 857
339 424 71,4
889 151.0 1748
78,6 747 102.5
1014 48,2 1118
63,0 740 86,0

Fuente: M. Lagares, R. Alvarez, | Encabo, J. M. Gonzalez-Paramo y J. L. Raymond: Niveles de cobertura
del gasto publico en Espana, Fundacion FIES-CECA, mimeo., julio, 1988.

veras restricciones sobre las po-
liticas internas practicables. Estas
restricciones son, esencialmente,
las que derivan de la eliminacion
de barreras a los movimientos de
bienes, la libertad de movimientos
de personas y capitales, y, por
ultimo, la incorporacion de Es-
pana al Sistema Monetario Euro-
peo en junio de 1989.

Este escenario de prioridades
y restricciones fuerza a todos los
agentes economicos a redefinir
su estrategia a medio plazo, in-
fluyendo especialmente en aque-
flos aspectos mas conflictivos
con los objetivos ultimos de la
economia espanola en los proxi-
mos afios. Esta exigencia afecta
de modo particular al sector pu-
blico, en la medida en que no
solo es el agente de mayor peso
en la economia, sino que ademas
debe ofrecer un marco de refe-
rencia para las decisiones priva-
das, asi como ejercer un papel
de liderazgo en el proceso. Los
objetivos del mercado Unicao, la
evolucion de la actividad del sec-
tor publico en los ultimos anos y
las tendencias observadas en el
marco europeo permiten agrupar
los retos a los que se enfrenta el
sector publico en tres grandes
areas: politica macroeconomica,
fiscalidad y gasto publico.

3. ESTABILIDAD
MACROECONOMICA:
EL REAJUSTE DE LA
POLITICA
PRESUPUESTARIA

La meta de obtener, a medio y
largo plazo, las maximas ganan-
cias netas de la integracion im-
pone tareas muy especificas a las
politicas monetaria, de rentas y
fiscal. Con respecto a la politica
monetaria, su papel en el futuro
debe apartarse del activismo dis-
continuo y, hasta cierto punto,
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CUADRO N.“ 4

GASTO PUBLICO DE INVERSION Y EN SERVICIOS ECONOMICOS, 1985: CEE-4 Y ESPANA

(En porcentaje del PIB)

s e TR, T e o e T

Inversion bruta fija .. .

Servicios publicos generales ...
Educacion

Sanidad

Vivienda

Agricultura ... I
Transportes y comunicaciones ...
Otros ...

NoohkwOh =

Servicios economicos .

A. Sector econdmico
Energia y gas
Agricuitura
Mineria e industria

Otros .

ipo de operacion
Subsidios ... S—,
Transferencias de capital .
Inversion fija
Salarios
D) 17 < O

®
MBEWN o AN

Transportes y comunicaciones .

CEE4 ESPANA
RFA Francia ltalia AR Unido CEE~4 1976 1981 1985
28 32 38 20 a7 28 21 36
= — — — — 0 0,2 04
- - — — - 03 03 0.4
— - — - — 03 02 0,2
_ _ _ — — 05 04 09
— — — — — 03 03 04
— — — — — 0.4 0.4 0.8
- - — — — 04 0,3 05
39 39 74 4.4 4.8 3 4.6 6,6
0.3 04 04 04 08 0,2 0,2 04
6] 2 03 0.8 0,5 04 09 1.2 1,2
01 0,1 1.1 0% 0,3 0.3 0,7 1,2
21 1.5 38 2,0 23 14 20 28
1.2 1,6 1,3 14 14 0.4 05 1,0
— — — - — i1 1.3 2,0
— = — — — 05 1,2 1,7
— — — — — 08 0] 74 1.3
— — — — — 04 0,6 0,6
— — — — — 04 0,8 1.0

Fuente: M. Lagares, R. Alvarez, |. Encabo, J. M. Gonzalez-Paramo, J. L. Raymand: Niveles de cobertura del gasto publico en Espana, Fundacion FIES-CECA,

mimeo. julic, 1988; elaboracion propia

heterodoxo, mostrado en los ul-
timos afios. Si hasta reciente-
mente este comportamiento ha
venido impuesto por la falta de
colaboracion de otras politicas en
fa lucha antiinflacionista, el in-
greso en el SME y la futura eli-
minacion de los controles de
capital hacen de la politica mo-
netaria un instrumento poco efi-
caz para manejar la demanda,
tanto a corto como a largo plazo.
Mantener el activismo monetario
no puede sino causar efectos per-
versos, especialmente en lo que
se refiere a la estabilidad de las
expectativas del sector privado.
En el contexto de cambios de ca-
racter real como l0s que se ave-
cinan, la politica monetaria podria
ayudar a reducir los costes de
ajuste ofreciendo un marco es-

table a las variables nominales,
contribuyendo a moderar la in-
flacion y a mantenerla a niveles
reducidos a través de la estabili-
zacion del tipo de cambio nomi-
nal de la peseta con respecto a
las restantes monedas comuni-
tarias.

La recomposicion de la mezcla
de politicas macroeconomicas re-
clama el apoyo de las politicas
de rentas y presupuestaria. Asi
como la competencia y la libertad
de establecimiento se reflejaran
en mas reducidos costes del cré-
dito, y la liberalizacion de los in-
tercambios de bienes conducira
a una moderacion de los marge-
nes empresariales excesivos, no
cabe esperar de la movilidad de
la mano de obra una moderacion

sustancial de los costes unitarios
del factor trabajo, a causa de las
barreras culturales y linguisticas.
Por este motivo, la explotacién
de la ventaja comparativa de
nuestro pais en costes laborales
depende crucialmente de todas
cuantas medidas puedan favo-
recer acuerdos que incorporen
la moderacion salarial. Aunque
otras politicas dirigidas a lograr
un funcionamiento mas flexible
y eficiente de los mercados de
trabajo contribuiran tambien a
este objetivo, la politica de rentas
tiene una tarea propia: llevar a los
agentes sociales al convenci-
miento de que la suerte de los
distintos sectores en el mercado
unico depende del mantenimiento
de la competitividad en costes por
unidad de producto, lo que hace
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insostenibles a medio plazo acuer-
dos salariales desvinculados de
la productividad de cada sector.
Elevaciones salariales superiores
a las mejoras en la productividad
se traduciran, cada vez con mas
fuerza, en reducciones de bene-
ficios y aumentos en el desem-
pleo, ya que los instrumentos com-
pensatorios mas utilizados en el
pasado (devaluacion, proteccion
arancelaria y controles de cam-
bios) dejaran de estar a disposi-
cion de las autoridades.

El reajuste de la politica pre-
supuestaria es una pieza funda-
mental dentro de una estrategia
a medio plazo que tenga por ob-
jeto facilitar el crecimiento estable
y no inflacionista. La mezcla de
politica presupuestaria expansiva
y politica monetaria restrictiva ha
demostrado sus perniciosos efec-
tos en 1988 y 1989.

Bajo las reglas de funciona-
miento del SME, el mantenimiento
de la orientacion expansiva del
Presupuesto sera costoso. En la
medida en que la anticipacion del
ingreso de la peseta en el SME a

junio de 1989 haya respondido,
en gran parte, al deseo de utilizar
la reputacion de las divisas de los
paises menos inflacionistas (en
particular, el marco aleman) en
beneficio de la politica monetaria,
asignada desde entonces a man-
tener la paridad de la peseta con
el fin de luchar contra la inflacién,
una politica fiscal expansiva y pro-
ciclica constituye un serio obs-
taculo para la estabilidad de la
lucha antiinflacionista y arruina
la credibilidad global de la politica
economica.

En el nuevo marco econémico,
el mantenimiento de la orienta-
cion presupuestaria reciente tiene
efectos muy negativos sobre la
estabilidad de la politica econo-
mica. Asi, si la presion alcista so-
bre el tipo de cambio nominal
llegase a generar y consolidar ex-
pectativas de reajuste a la baja
de la peseta, el componente dis-
ciplinario del ingreso en el SME
perderia gran parte de su fuerza.
Por otra parte, en la medida en
gue el expansionismo presu-
puestario tienda a traducirse en

elevaciones de precios de los
exportables nacionales, la ausen-
cia de un reajuste presupuesta-
rio dana la competitividad de la
economia. Puede producirse, asi-
mismo, expulsion de inversion pri-
vada, asociada tanto al endure-
cimiento de las restricciones
cuantitativas del crédito como a
las elevaciones en los tipos reales
de interés, si bien la fuerza de
este efecto tendera a reducirse
con la eliminacion de las restric-
ciones a la movilidad de capitales
y a la actuacion de las institucio-
nes financieras. Por ultimo, la
expectativa de futuros aumentos
impositivos, necesarios para eli-
minar los déficit actuales, podria
en algun momento inducir una
«emigracion» de bases impositi-
vas hacia el exterior. En seme-
jante contexto, la restriccion del
sector exterior podria limitar se-
veramente las posibilidades de un
crecimiento sostenido.

La contencion del déficit es-
tructural vuelve a ser una tarea
prioritaria, en la medida en que
de ella depende tanto la credibi-

CUADRO N.° 5
INDICADORES SELECCIONADOS DE INFRAESTRUCTURA: CEE-4 Y ESPANA
(Circa 1985)

O s O ey I T T )
RFA. Francia Italia R. Unido Esparia
(1) Red de carreteras (miles de kilometros) _. 4928 801,4 297,0 3709 167.2
(2) Kilometros de carretera por mil vehiculos ... 184 338 131 19.3 16,3
(3) Red de autopistas (miles de kilémetros) .............. ... 7.8 LT 57 29 20
(4) Densidad de autopistas (kilometros por km® de territorio) ... 30,0 97 19,7 10,8 3.8
(5) Vehiculos privados por mil habitantes ........ .. ... . 412,0 340,0 366.0 304.0 229,0
(6) Pasajeros-kilémetro por tren (miies de mliiones} 38.4 60,3 871 301 15,6
(7) Pasajeros-kilometro por avion (miles de rmﬂones) 244 32,8 13,6 436 16,5
(8) Aparatos de teléfono por 100 habitantes . ... .. 60,0 60.0 430 52,0 36,0

(9) Cambio de productividad total de los factores en Ios servicios
postales (en porcentaje) . 26 —0,2 —1,0 51 —6,0

(10) Gasto publico en transportes y comunncamones pOr km’ de temtono
(Ecus de paridad de poder de compra 1985) 6.956 1.820 7.103 4875 1.189

CECA, mimeo., julio, 1988; elaboracion propia.

o b . T

Fuentes: Eurostat: Estadisticas basicas de la Comunidad, Luxemburgo, 1987; United Nations Organization: Statistical Yearbpok 1984, Nueva Yark, 1986, S
Perelman y P. Pestieau: «Technical performance in public enterprises: A comparative study of railways and postal services», European Economic Review, 32, 1988,
paginas 432-441; M. Lagares, R. Alvarez, |. Encabo, J. M. Gonzalez-Paramo y J. L. Raymaond: Niveles de cobertura del gasto publico en Esparia Fundacion FIES-
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lidad de la estrategia de la lucha
antiinflacionista, encaminada a
mantener la competitividad ex-
terior, como la ganancia de mar-
genes de flexibilidad frente a
futuras contingencias que requie-
ran de intervenciones presupues-
tarias. El éxito de la adaptacion
al 92 reclamara esfuerzos soste-
nidos, ya que con la rebaja de la
inflacion se reduciran los ingre-
sos obtenidos del impuesto in-
flacionario, y con la armonizacion
de la legislacion sobre el sistema
financiero descendera el compo-
nente de impuesto implicito de
los coeficientes bancarios. El
reforzamiento de los ingresos
publicos y, sobre todo, la con-
tencion de los gastos, son nece-
sarios para la estabilidad macro-
economica a medio plazo. La
forma particular de reestructurar
el gasto y la fiscalidad del modo
mas coherente con los objetivos
nacionales en el mercado Unico
es tratada en las dos proximas
secciones.

4. AHORRO, INVERSION
Y EMPLEO:
CONVERGENCIA DE
LA FISCALIDAD

El sistema impositivo actual es
fruto de una serie de transforma-
ciones de la estructura fiscal es-
pariola iniciadas en 1978. Los gra-
ves defectos técnicos del sistema
tributario anterior, y el nuevo con-
texto sociopolitico, recomenda-
ban la adopcion de un sistema
fiscal moderno de corte europeo,
caracterizado por la progresivi-
dad y la personalizacion en la im-
posicion directa, asi como por la
existencia de impuestos indirec-
tos técnicamente sofisticados y
neutrales.

En una década de vida, la fis-
calidad espanola ha acumulado
activos y pasivos. Entre los pri-
meros destaca, sin duda, el acierto

CUADRO N." B
ESTRUCTURA DE LA RECAUDACION IMPOSITIVA

(En porcentajes de la recaudacion total)
R P o T e )

1975 1980 1987 CEE 1967 (2)
Impuestos sobre ia renta ... 220 26,0 296 329
— IRPF . S— 14,5 204 213 263
— Impuestos sobre sociedades 6,9 5,1 6,7 74
— Oftros (1) ... 06 05 16 a8
Cotizacion seguridad social ... 47,5 486 36,2 252
— Empresarios . 384 37.8 274 16,8
— Trabajadores . 9.1 10,8 6.1 10,1
— Otros (3) .. — - 26 22
Impuesto sobre propiedades 63 46 37 45
Impuesto sobre consumo ... 24,0 207 283 art
— General 15,3 10,2 169 18,0
— Especificos 87 10,5 124 13,1
Otros impuestos (4) .................. 02 01 1.2 1,9

(1) En el caso de Espana, «otros impuestos sobre la renta:. se refiere a impuestos de caracter local.

{2) El promedio total de impuestos sobre renta CEE-1987 se ha calculado utilizando los datos de los
12 paises miembros. Los promedios parciales de IRPF e impuesto sobre sociedades no han con-
siderado a Portugal, y el promedio de «otross no ha considerado a Alemania, Ilanda. Luxemburgo,
Paises Bajas ni Reino Unido; esto explica que la suma de los promedios parciales na coincida con

€l promedio total.

(3) La partida «otros» se refiere a «cotizaciones de los autonomos y de los no empleadoss, y. para el
caso de Grecia y Portugal, «otros no clasificables.

(4) Incluye impuestos sobre salarios, mano de obra y ofros.

Fuente: OCDE (1989). Statistiques des recettes des pays membres de 'OCDE, 1965-1988, OCDE Paris.

en el diseno global de la estruc-
tura tributaria, que, tanto en su
naturaleza formal como en su
aportacion recaudatoria por figu-
ras de ingresos, va acercandose
progresivamente a la vigente en
los paises de la CEE. La flexibili-
dad recaudatoria del sistema ha
aumentado apreciablemente v,
aunque la presion fiscal espanola
es todavia comparativamente re-
ducida, su ritmo medio de creci-
miento (1,1 puntos anuales sobre
el PIB) ha doblado al comunitario
en los diez ultimos afios.

Estos logros fundamentales no
han estado exentos de costes, ine-
vitables en unos casos, innece-
sarios en otros. Entre estos
ultimos, cabe destacar los pro-
blemas tecnicos y administrativos
que han ido generandose con la
aplicacion préactica de la legisla-

cion tributaria y con el acarreo
de maodificaciones, realizadas con
mas preocupacion recaudatoria
que teniendo en cuenta otros prin-
cipios impositivos esenciales,
como son los de racionalidad eco-
nomica, simplicidad y adminis-
tracion poco costosa. Ejemplos
de estos problemas son la falta
de una politica de personal co-
herente con las necesidades de
gestion e inspeccion, o las difi-
cultades de interpretacion y apli-
cacion de las modificaciones en
la tributacion de las ganancias y
pérdidas de capital introducidas
en 1985. Fruto de las deficiencias
mencionadas y del aumento de
la presion tributaria es el fraude
fiscal, muy elevado dentro del
contexto comunitario, pese a los
indudables logros registrados en
la represion del fraude en los ul-

timos anos.
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Si, desde un punto de vista ge-
neral, puede afirmarse que €l sis-
tema tributario espanol ha supe-
rado con exito tanto el doble
impacto derivado de la crisis y el
cambio de regimen politico como
las necesidades de adaptacion a
las exigencias de la CEE, parece
evidente que el actual sistema fis-
cal no esta adaptado a los impe-
rativos del mercado unico. Ello
es debido a que las distorsiones
actualmente generadas por el
sistema impositivo sobre las de-
cisiones de inversion, ahorro y
empleo se veran potenciadas pro-
gresivamente —de no reformarse
ciertos aspectos del sistema—
por el aumento en la movilidad
de capitales y la liberalizacion de
los mercados de bienes de pro-
ductos financieros.

En un contexto de estabilidad
cambiaria, como el que cabe es-
perar de la incorporacion de Es-
pana al Sistema Monetario Euro-
peo, los factores fiscales pueden
convertirse en determinantes de-
cisivos de la competitividad es-
panola, tanto en la exportacion
de bienes como en la retencion
de ahorro domestico y la capta-
cion de ahorro exterior. La preo-
cupante evolucion reciente del
ahorro familiar y el estanca-
miento de la cuota exportadora
espanola desde 1986 vienen a
anadir cierta urgencia a la nece-
sidad de revisar el sistema fiscal,
con el fin de hacerlo compatible
con los objetivos nacionales en
el mercado unico. En el momento
presente, el sistema espanol pre-
senta los siguientes aspectos des-
tacados por sus potenciales con-
secuencias negativas a medio
plazo:

a) /mpuesto sobre la renta

* Los tipos marginales del
IRPF crecen con la renta a un
ritmo excesivo en los tramos ba-
jos, y el tipo marginal maximo

—del 56 por 100— se alcanza
para rentas relativamente bajas
(puede llegar al 70 por 100 para
rentas elevadas al aplicarse el
limite conjunto con el impuesto
sobre el patrimonio), especial-
mente dentro del régimen obli-
gatorio de acumulacion de rentas
en la unidad familiar, vigente
hasta 1988 y aun no definitiva-
mente reformado.

¢ La estructura del impuesto
no esta indiciada, y las correc-
ciones discrecionales por infla-
cion arbitradas hasta el presente
no han impedido que, en contra
del principio de tributacion de la
capacidad economica real, la in-
flacion sea el principal motor de
la recaudacion, situacién ano-
mala en la que solo somos supe-
rados por ltalia.

* El gravamen de las plusva-
lias, integradas con los rendimien-
tos ordinarios de otras inversio-
nes, cualquiera que sea su plazo
(sin mas ajuste que una prome-
diacion temporal), es el mas se-
vero de la CEE.

* No existen incentivos fiscales
al ahorro aplicables a ningun co-
lectivo, a diferencia de lo que su-
cede en una parte de los paises
europeos por |0 que respecta a
los pequenos ahorradores. La nor-
mativa sobre fondos de pensio-
nes no ofrece atractivos sustan-
ciales.

* El tratamiento fiscal de los
rendimientos de los activos finan-
cieros ha evolucionado hacia una
mayor dureza en los ultimos
anos, especialmente desde 1985,
con la eliminacion de las com-
pensaciones de pérdidas patrimo-
niales, el sometimiento a tributa-
cibn como renta ordinaria de
operaciones anteriormente con-
sideradas variaciones patrimonia-
les (por ejemplo, los derechos de
suscripcion enajenados O los ac-
tivos con rendimiento implicito),

la elevacion de los tipos de re-
tencion a cuenta o la reduccion
en la deduccion compensatoria
de la doble tributacion sobre di-
videndos. Tanto en esta cuestion
—en la que Espafia se encuentra
a la cola de Europa— como en
las restantes, nuestro pais ha evo-
lucionado a contracorriente.

b) Impuesto sobre sociedades

® La estructura del impuesto
es muy sensible a la ausencia de
ajustes por inflacion (amortiza-
cion de activos fijos, valoracion
de existencias, y ganancias y pér-
didas de capital, entre otros as-

pectos).

* | as posibilidades de compen-
sacion de pérdidas son limitadas
(cinco anos hacia el futuro e
inexistentes hacia el pasado).

* | os problemas mencionados
—junto al mantenimiento inex-
plicable de incentivos fiscales a
la inversion tras cuatro anos en
los que esta variable ha crecido
a tasas medias del 15 por 100—
son responsables de que la va-
riabilidad de los tipos impositivos
marginales sobre los rendimien-
tos de la inversion sea una de las
mas acusadas de Europa, y
fuente de distorsiones en la com-
posicion de las inversiones.

c) Cotizaciones sociales

e Uno de los determinantes
mas negativos de la competitivi-
dad exterior de nuestros expor-
tables y de la demanda de trabajo
es el elevado nivel de las cotiza-
ciones sociales y su composi-
cion, que hace de las cotizacio-
nes patronales las mas altas de
Europa.

® La desigual presion contri-
butiva por regimenes de cotiza-
cién y la existencia de topes de
cotizacion son origen de discri-
minacion y distorsiones.
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d) Otros impuestos

¢ Aungue la imposicion patri-
monial no es excesivamente ele-
vada en nuestro pais, en algunos
casos puede ser causa de pro-
blemas no despreciables: crite-
rios de valoracion alejados de la
realidad economica, gravamen
multiple del mismo hecho impo-
nible en las esferas estatal y local,
discriminacion en contra del pa-
trimonio empresarial individual
en los impuestos sobre el patri-
monio y las herencias, etcetera.

* [ afluidez de la inversion em-
presarial se ve obstaculizada por
la imposicion de las operaciones
societarias en el impuesto sobre
transmisiones patrimoniales, for-
ma de tributacion contra la que
se ha pronunciado oficialmente
la normativa comunitaria.

Aungue la lista precedente no
agota la relacion de obstaculos
tributarios a la inversion, el ahorro
y el empleo en el proceso de in-
tegracion comunitaria, si ofrece
una agenda de reformas que, en
su mayor parte, habra de ser uni-
lateral. El lento ritmo de avance
del proceso de armonizacion de
la fiscalidad europea —especial-
mente con respecto a la tributa-
cion de las rentas del capital—
ha llevado ya a buena parte de
los paises europeos a la adopcion
de medidas fiscales unilaterales,
orientadas a la eliminacion de des-
ventajas competitivas de cara a
1992. Espana, sin embargo, ha
orientado su politica tributaria en
la direccion de reforzar la tribu-
tacion de las rentas del capital,
deteniendo en 1985 el proceso
de reduccion de cotizaciones so-
ciales iniciado en 1980 y mante-
niendo estabilizados los tipos im-
positivos de la imposicion general
sobre el consumo desde 1986.

El escenario econdomico de
1993 exige una reestructuracion
profunda de la fiscalidad que re-

duzca las cotizaciones sociales
y reforme la imposicion directa,
de modo que el ahorro deje de
tener una retribucion real nega-
tiva. Con relacion a la fiscalidad
del ahorro, la liberalizacion de los
movimientos de capitales y de la
normativa sobre control de cam-
bios y de servicios bancarios
puede agudizar los problemas
para la captacion de recursos
para la inversion, ya que los es-
quemas de evasion fiscal, elusion
o diferimiento del pago de los im-
puestos espanoles actualmente
existentes pueden alcanzar un
desarrollo inusitado. Es induda-
ble que el reforzamiento de los
mecanismos de informacion y
control a nivel comunitario podria
frenar esta tendencia, pero en nin-
gun caso cabe esperar logros es-
pectaculares por esta via, a la
vista tanto de la negativa de al-
gunos paises a colaborar como
del limitado éxito en la lucha con-
tra el fraude dentro de nuestras
fronteras hasta muy reciente-
mente.

Una estrategia mas razonable
y coherente para la adaptacion
de la fiscalidad seria la basada
en tres lineas de accion. Primera,
articulacion de una politica ra-
cional contra el fraude, basada
en un reforzamiento de los me-
dios materiales y humanos de la
Administracion, pero sin descui-
dar aspectos tan importantes
como la simplificacion y claridad
de las normas, la eliminacion de
arbitrariedades sancionadoras y
de zonas de tolerancia, la racio-
nalidad en el gasto y los incenti-
vos al fraude derivados de los al-
tos tipos marginales. Segunda,
recomposicion del peso de la fis-
calidad, reduciendo la presion fis-
cal directa y las cotizaciones so-
ciales y aumentando el volumen
relativo de los impuestos indirec-
tos (IVA e impuestos especiales),
para lo cual la situacion compa-

rativa de Espana ofrece todavia
margenes importantes. Tercero,
reforma de la imposicion directa
que elimine las deficiencias apun-
tadas, tomando como referencia
la realidad fiscal europea y la ne-
cesidad de suprimir obstaculos
a la competitividad, la acumula-
cion de capital y el desarrollo.
No se trata, como es evidente,
de un programa de aplicabilidad
simple y de efectos inmediatos.
No obstante, el horizonte de un
trienio tampoco ofrece muchos
grados de libertad para la inde-
cision y las dilaciones.

5. COMPETITIVIDAD
Y DINAMISMO
ECONOMICO:
REORIENTACION
DEL GASTO PUBLICO

En la medida en que la expan-
sion del gasto publico registrada
desde el cambio de régimen po-
litico ha servido para proporcio-
nar a la economia capital social,
distribucion mas equitativa de los
recursos y estabilidad politica,
debe partirse del reconocimiento
de que el crecimiento del gasto
publico ha beneficiado al colec-
tivo. De hecho, como la evidencia
empirica revela, el gasto publico
es mucho mas eficaz para alcan-
zar estas metas que otros instru-
mentos, como la fiscalidad.

No obstante estos beneficiosos
efectos, el gasto publico no es
un bien libre para la sociedad. El
alivio de la pobreza o la provision
publica de vivienda, por ejemplo,
tienen para la colectividad dos
elementos de coste. En primer
lugar, el que se asocia a la des-
viacion de recursos de empleos
privados directamente producti-
vos. Ademas, |a intervencion del
gobierno tiende a trastocar las
reglas basicas del juego eco-
némico, las sefiales de precios,
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la rentabilidad de las inversiones,
la innovacion vy, por tanto, el di-
namismo economico. La evalua-
cion cuantitativa de estos costes
es dificil, aunque existen distintas
piezas de evidencia (asi, creci-
miento de la productividad en el
sector de servicios colectivos in-
ferior a la media nacional y
aumento del coste, en términos
de PIB, del desvio de capital y
trabajo hacia actividades de re-
distribucion y produccion pu-
blica) que establecen una rela-
cion negativa entre el tamano del
sector publico y el potencial de
crecimiento.

Como es obvio, esta relacion
se explica por el escaso peso re-
lativo que, dentro del gasto pu-
blico total, tienen los gastos orien-
tados a la formacion de capital
colectivo: infraestructuras, edu-
cacion y sanidad. Desafortuna-
damente, es precisamente en es-
tas areas donde las carencias de
Espana con respecto a la media
de paises de la CEE son mas agu-
das, lo que condiciona muy ne-
gativamente la competitividad de
nuestra economia ante la elimi-
nacion de barreras a los movi-
mientos de factores y a los inter-
cambios comerciales.

Dadas las limitaciones existen-
tes para resolver las perentorias
necesidades de formacion de ca-
pital colectivo mediante puros in-
crementos de gasto publico, pa-
rece l6gico pensar en estrategias
a medio plazo gue liberen recur-
sos para su aplicacion a este ob-
jetivo. Las medidas necesarias po-
drian discurrir simultaneamente
en varias direcciones.

Primera, reduccion del gasto
publico en subvenciones y be-
neficios fiscales. Estas ayudas, de
larga tradicion en Espana, care-
cen de sentido, en términos ge-
nerales, cuando una economia se
encuentra atravesando una fase
expansiva del ciclo y se dirige a

un marco econdémico caracteriza-
do por un aumento generalizado
de la competitividad. Quiza solo
mantengan justificacion en este
contexto las ayudas dirigidas a
la reestructuracion de empresas
y sectores directamente afecta-
dos por el proceso de liberaliza-
cion econdomica.

Segunda, orientacion de los
gastos de mantenimiento y sus-
titucion de rentas en una direc-
cion socialmente mas productiva.
Asi, por ejemplo, parece poco ra-
cional mantener un elevado nivel
de cotizaciones sociales y, simul-
taneamente, subsidiar con mas
o0 menos amplitud la creacion de
empleo. Por el contrario, la exis-
tencia de notables desajustes sec-
toriales y regionales de empleo,
asi como de problemas de for-
macion y reciclaje, recomiendan
un uso mas eficiente de estos re-
cursos en tareas de formacion
profesional. Otro tanto cabria
apuntar con respecto a los sub-
sidios de desempleo, que podrian
mantenerse y ampliarse a colec-
tivos desprotegidos, pero siempre
condicionados a actividades de
formacion y capacitacion para ac-
tividades con mercado. Cabria
también en este blogue la flexi-
bilizacion de la edad de retiro y
el establecimiento de férmulas de
trabajo parcial para trabajadores
mayores de 65 anos, lo que re-
duciria la presion sobre el gasto
en pensiones.

Tercera, utilizacion eficaz de los
recursos asignados a la inversion
publica y formacion de capital hu-
mano. La introduccion rigurosa
y profesional de criterios de coste-
beneficio y coste-eficacia en la
seleccién y ejecucion de proyec-
tos es esencial en este sentido,
como también lo es la realizacion
de controles de auditoria y la
revalorizacion del presupuesto
publico como elemento de disci-
plina del gasto. Esto exige evitar,

en lo posible, tanto los compro-
misos previos de gasto como la
laxitud en la ejecucion presupues-
taria (facilidades para obtener re-
cursos del banco emisor, para
aprobar créditos suplementarios,
para incorporar remanentes de cre-
dito, etcetera).

Por ultimo, debe mencionarse
la posibilidad de que las presio-
nes de gasto se reduzcan como
consecuencia de la retirada par-
cial del sector publico de areas
de intervencion en las que las
metas sociales correspondientes
pueden garantizarse mediante
provision publica sin produccion
publica directa. Intervenciones pu-
blicas que combinen regulacio-
nes con acuerdos financieros con
el sector privado (servicios con-
certados) pueden sustituir con
ventaja la produccion publica di-
recta en areas como la sanidad
o la educacion. En la misma di-
reccion, cabe incluir la profundi-
zacion de la politica de privatiza-
ciones de empresas publicas
iniciada en 1985.

Es indudable que los procesos
de descentralizacion del gasto en
las comunidades auténomas y de
integracion en la CEE anaden
una nueva dimension al desarro-
llo de una politica adecuada de
gasto en el futuro. En la actuali-
dad, los gobiernos territoriales
gestionan cerca de una cuarta
parte del gasto total de las admi-
nistraciones publicas, proporcion
que supera el 50 por 100 en las
funciones de vivienda, educacion,
inversion y otros servicios socia-~
les, y que es rapidamente cre-
ciente en sanidad. Esta situacion
reclama un reparto eficaz y res-
ponsable de tareas entre las ha-
ciendas central y autonomicas.
La falta de acuerdos en algunas
areas lleva a duplicaciones del
gasto, y la escasez de recursos
propios de estas haciendas no
facilita la responsabilidad en el
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CUADRO N." 7

PRESUPUESTO COMUNITARIO: FLUJOS FINANCIEROS
BILATERALES ESPANA-CEE

(En porcentaje del PIB)
T e T

|.  Recursos aportados (1)

1. Recursos propios tradicio-
nales ....................

2. Contribuciones IVA

3. Contribuciones PNB .

TOTAL

Il. Recursos recibidos

1986 1987 1988 (2) 1989 (3)

0,12 0,21 0,27 0,23
0,20 0,15 0,30 0,40
= — 0,08 0,11

0,32 0,36 0.65 0,74

1. FEOGA-Garantia 0,15 0,30 0,65 0,53
2. FEOGA-Crientacion ..... — 0,01 0.04 0,05
3. FEDER ... 0,13 013 0,18 0,20
4. FSE . 0,07 0,10 0,13 0,15
5 Ouds .. 0,00 0,00 0,01 0,02
TOTAL 0,35 0,54 1,01 095

.  S&EB iveinmiaionnssssompmstegsvns s 0.04 0,18 0,36 0,20

(1) Contribuciones netas

(2) Estimacion.

(3) Prevision presupuestaria.

Fuente: A Gallego y M. Sebastia: Historia presupuestaria de la adhesion de Espana a las Comuridades

Europeas, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1989.

gasto y estimula la adopcion de
costosas politicas de endeuda-
miento.

La incorporacion de Espana a
la CEE ha traido consigo dos in-
teresantes novedades en el am-
bito de la politica presupuestaria.
En primer término, en 1986 el Pre-
supuesto espanol paso a ser con-
tribuyente/beneficiario del Presu-
puesto comunitario. A lo largo
del periodo 1986-1989, el balance
de recursos aportados y recibi-
dos ha sido ligeramente favorable
a Espana (cuadro n.° 7). En su
mayor parte, los gastos comuni-
tarios en Espana han sido trans-
ferencias corrientes (subsidios
del FEOGA vy del FSE). Entre los
restantes capitulos, las transfe-
rencias de capital con cargo al
FEDER son el apartado mas re-
levante. Dado que el FEDER y el
FSE intervienen en proyectos no

agricolas cofinanciando una frac-
cion dada del coste total, puede
afirmarse que el Presupuesto co-
munitario ha favorecido las inver-
siones en infraestructura basica.

Esta influencia positiva se vera
reforzada probablemente entre
1990 y 1993, a medida que los
fondos estructurales se expandan
tras el acuerdo del Consejo sobre
disciplina presupuestaria (febrero
de 1988). Por el momento, la Co-
munidad ha asignado a Espana
—con cargo al Marco de Apoyo
Comunitario para las regiones del
objetivo 1— 1,3 billones de pe-
setas hasta 1993 (0,8 por 100 del
PIB por afio), cantidad de la que
una tercera parte se materializara
en infraestructuras de comunica-
ciones. Sin restar importancia al
papel del Presupuesto comuni-
tario, no cabe, sin embargo, es-
perar de las politicas comunita-

rias la solucion de nuestras
carencias en infraestructuras, da-
dos el limitado peso de los re-
cursos asignados (3 por 100 del
gasto total de las administracio-
nes publicas) y la falta de criterios
suficientemente redistributivos en
la financiacion de proyectos.

Una segunda novedad reciente
ha sido la elaboracién de esce-
narios macroeconomicos y pre-
supuestarios cuatrianuales a par-
tir de los Presupuestos para 1989.
En estos escenarics se contienen
las orientaciones de politica pre-
supuestaria a medio plazo. De
cara a 1992, pensiones (0,6 por
100 del PIB de aumento), infraes-
tructuras (0,5 por 100), educacion
(0,4 por 100), transferencias a los
gobiernos territoriales (0,3 por
100) y sanidad (0,2 por 100) son
las areas mas beneficiadas pre-
supuestariamente, con cargo a
un fuerte aumento de la presion
fiscal (3,0 por 100 del PIB) y re-
ducciones en el peso de subsi-
dios y transferencias de capital
(1,1 por 100) y de los intereses
de la deuda (0,3 por 100). Los
aumentos impositivos previstos
se reparten entre impuestos di-
rectos (1,7 por 100), impuestos
indirectos (1,1 por 100) y cotiza-
ciones sociales (0,2 por 100).

Aceptando las dificultades que
las rigideces presupuestarias plan-
tean para toda reestructuracion
profunda de gastos e ingresos,
cabe preguntarse si la ocasion
excepcional que supone la crea-
cion del mercado unico no justi-
ficaria cambios mas radicales y
decididos que liberen a nuestro
pais de los «cuellos de botella»
que hoy limitan la potencialidad
de crecimiento de la economia
espanola. La respuesta, sin duda
positiva, debera plasmarse en los
Presupuestos Generales del Es-
tado para 1990, quiza los mas sin-
gulares de la década que co-
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EL FRAUDE FISCAL

EN EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA PERSONAL

La falta de presentacion de las declara-
ciones y/o el incumplimiento del pago de
las obligacicnes tributarias constituyen dos
de las infracciones mas importantes rela-
cionadas con el fraude fiscal. En general,
se ha afirmado que la economia sumergida
y el fraude son inmensurables por defini-
cion; sin embargo, con algunas limitaciones,
es posible aproximar la cuantia de la can-
tidad defraudada.

La forma mas comun de medir el fraude
consiste en comparar las cantidades de-
claradas efectivamente con las que deberian
haberse declarado. Las primeras se pueden
obtener a partir de las declaraciones pre-
sentadas por los contribuyentes, pero las
segundas solo pueden ser estimadas a par-
tir de los datos agregados de la Contabi-
lidad Nacional y de algunas encuestas
(Encuesta de Presupuestos Familiares. En-
cuesta de Poblacion Activa).

Entre los escasos estudios sobre el
fraude, se puede destacar el desarrollado
por un equipo dirigido por Manuel Lagares
(1988} para el Institutc de Estudios Fiscales.
En él se presenta la evolucion del grado de
fraude en el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas en el periodo 1979-1986.
De este estudio se extraen algunas conclu-
siones significativas relacionadas con el ni-
mero de declarantes, con los ingresos de-
clarados y con la composicion de éstos
segun las distintas fuentes de renta; sin em-
bargo, solo se ha podido llegar a este re-
sultado superando diversas dificultades me-
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todologicas y estadisticas, entre las que
destaca la necesidad de armonizacion de
las definiciones y cuantificaciones de los
conceplos estadisticos «hogam y «familian,
base de las estadisticas demograficas, con
el concepto de «unidad fiscal», base de las
estadisticas tributarias.

El indice de cumplimiento en la presen-
tacion de declaraciones, es decir, |a relacion
entre el numero de declaraciones presen-
tadas y el nimero de declaraciones que
deberian presentarse, oscila en el periodo
indicado, segun se puede apreciar en el
cuadron.® 1, entre el 52,20 por 100 en 1979
y el 64,09 por 100 en 1986. El grado de
cumplimiento es relativamente alto com-
parado con ofras épocas, pero todavia muy
alejado de los niveles deseables.

En cuanto a su evolucion, se puede apre-
ciar un crecimiento de casi 12 puntos por-
centuales, o gue supone una clara mejoria
en el conjunto del periodo, a pesar del es-
tancamiento y ligero descenso producido
en los afos 1981, 1982 y 1984, descenso
que se atribuye, por una parte, a las rigide-
ces existentes en los regimenes de estima-
¢ion de bases imponibles —especialmente
en el régimen de estimacién objetiva sin-
gular—, gue habria impedido el computo
de algunas unidades que hubieran supe-
rado el limite, y, por otra, a las primeras
noticias sobre una interpretacion judicial,
posteriormente confirmada, relativa ala no
tributacion de las prestaciones por desem-
pleo.

En cuanto a la mejora del indice de cum-
plimiento, destaca el fuerte crecimiento en
1983, lo que puede explicarse por la eleva-
cion de la cantidad exenta de declaracion
hasta 500.000 ptas., con lo gue dejaron de
estar obligadas muchas unidades que no
cumplian. Destacan, asimismo, los cons-
tantes crecimientos a partir de 1985, atri-
ouibles al nuevo regimen de activos finan-
cieros, al anuncio e implantacion posterior
del IVA y a la mejora en la gestion tribu-
taria.

Elindice de cumplimiento en los niveles
de renta total declarada oscila en el periodo
indicado, segun se puede apreciar en el
cuadro n.” 1, entre el 42,9 por 100 (1979) y
el 55,08 por 100 (1986€). El grado de cum-
plimiento se encuentra bastante alejado de
los valores maximos, pero su evolucion es
ascendente, destacando como mas favo-
rables los afios 1980 y 1986, en los que,
respectivamente, se aprecia una intensifi-
cacion de los efectos de la reforma de la
Ley 48/1978 y las consecuencias de la im-
plantacion del IVA y de la mejora en la
gestion tributaria.

Los indices de cumplimiento en los dis-
tintos componentes de la renta total —en
concreto, los indices de cumplimiento en
el capitulo de rendimientos del trabajo per-
sonal y en el de «otros rendimientoss (ex-
cluidos los rendimientos de las rentas su-
jetas al réegimen de transparencia fiscal y
las variaciones patrimoniales)— son desi-
guales (cuadra n.° 1).

NIVELES DE CUMPLIMIENTO EN EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS
{En porcentajes de magnitudes declaradas respecto a magnitudes econémicas estimadas)

CUADRO N.° 1

1979 1580 1981 1982 1983 1984 1985 1986
Declaraciones 52,20 56,90 56.17 56,10 59,37 58,71 60,95 64,09
Rentas totales 4290 47,84 48,92 49,57 50.83 50,52 51,95 55,08
Rendimientos det trabajo 54,00 62,07 63,42 64,76 66,63 66.66 68,88 71,28
Otros rendimientos 22,34 24,34 24,56 2520 2341 2460 30,36

26.15

Fuente' M. Lagares y owos. Evaluacion del fraude en el impugesto sobre i@ Rema de las Personas Fisicas 1979-1986. Insmuto de Estudios Fiscales. 1988, Madrid
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CUADRO N.° 2

{En porcentajes e indices base 100)

VALORES MEDIOS DECLARADOS RESPECTO A MAGNITUDES ECONOMICAS MEDIAS ESTIMADAS

1979 1580 1981 1987 1984 1885 1986
Renta media lotal e e 82,2 841 87,1 88,4 86,1 85,2 85,9
Rendimientos medios de trabajo . 1034 1091 1129 1154 1122 1135 113.0 11,2
Restantes rendimientos medios . ... 428 428 437 449 419 429 474

Fuente: M Lagares y olros: Evaluacion del fraude en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas 1979-1986. instiuto de Estudios Fiscales, 1988, Madnd

Los indices de cumplimiento en rendi-
mientos del trabajo oscilan, en el periodo
indicado, entre el 54 por 100 (1979) y el
71,28 por 100 (1986), lc que supone que
sean los mas elevados de todos los recogi-
dos en el cuadro n.° 1. El crecimiento es
continuo a lo large de todo el periodo, en
el que se produce un incremento de, al
menos, un punto porcentual en cada aro,
siendo el mas espectacular el del afio 1980,
seguido de los registrados en los anos 1985
y 1986. En el afio 1982 ha podido infiuir la
resolucién judicial de no sujetar a retencion
las pensiones inferiores a 350.000 ptas., y
en 1983 la elevacion del minimo legal en la
obligacion de declarar hasta 500.000 ptas.,
la cual podria haber eliminado un cierto
numero de unidades que en anoes anteriores
estaban obligadas a declarar y no lo habian
hecho. En 1983, se produjo también la su-
presion de la cbligacién de declarar las pres-
taciones de desempleo. En conjunto, el
fuerte crecimiento y los niveles de cumpli-
miento suponen la consolidacion y enrai-
zamiento del IRPF en las pautas de com-
portamiento social.

Los indices de cumplimiento en los «otros
rendimientos» oscilan entre el 22,34 por 100
(1979) y el 30,36 por 100 (1986), lo gue
representa el nivel de cumplimiento mas
bajo de los apreciados en el cuadro n° 1,
El comportamiento a lo large de todo el
periodo es erratico, lo que dificulta predecir
su posible evolucién futura. La gran dife-
rencia con el nivel de cumpiimiento regis-
trado en los rendimientos del trabajo en
todos los afos pone de manifiesto una
fuerte discriminacion tributaria.

Ahora bien, cabe afirmar que no todos
los componentes de esta agrupacion de
rendimientos han evolucionado de la misma
manera. En el informe se afaden algunas
conclusiones a partir de una sencilla com-
paracion entre los rendimientos de activi-
dades profesionales, empresariales y agri-
colas. Conclusiones que se pueden resumir
asi: el menor porcentaje de la poblacion
activa que se define dentro de la categoria
socioeconomica de profesionales (en 1986,
el 0,9 por 100 de la poblacion activa) pro-
porciond unos ingresos relativos del 3,4 por
10C; mucho mayores, por tanto, que los de
la poblacion definida dentro de ias catego-
rias socioeconémicas de agricultores y
empresarios (el 9 y el 129 por 100 de ia

poblacion activa), gue proporciono, respec-
tivamente, en 1986, el 1,8 y el 8,8 por 100
de los ingresos totales declarados.

Finalmente, cabe destacar algunas con-
clusiones obtenidas a partir de las rentas
medias declaradas —es decir, al dividir las
rentas totales y los componentes principales
de estas rentas por el nimero de declara-
ciones—, que se recogen en el cuadro n.® 2:
aj la renta media declarada respecto a la
total estimada ha crecido poco en el pe-
riodo indicado, pasando del 82,2 por 100
en 1979 al 85,9 por 100 en 1986; b) la renta
media declarada respecto a la renta media
total, o estimada, ha crecido entre los afos
1979 y 1982 y en 1986, ha sufrido una fuerte
caida en 1983 y un notable deterioro en
1985, lo que hace suponer que, o bien las
nuevas declaraciones que aparecieron
hasta 1985 eran debidas a contribuyentes
con niveles econdmicos muy bajos, o bien
se debian a la degradacion de las declara-
ciones de antiguos contribuyentes; ¢} la me-
dia de los rendimientos de trabajo declara-
dos es muy superior a los rendimientos
totales estimados, lo que hace suponer que
puede haber una concentracion del fraude
entre guienes perciben rendimientos del tra-
bajo inferiores a ia media (el fraude real, en
todo caso, no sera muy elevado, dado que
estos rendimientos habran sido, en su
mayor parte, sujetos a retencion); d) la me-
dia de los otros rendimientos declarados
es inferior a los rendimientos totales esti-
mados por el mismo concepto, por lo que
el ocultamiento parece corresponder en
mayor proporcion a las rentas mas altas, y
€) la estabilidad, con ciertas oscilaciones,
en los «otros rendimientos medios» decla-
rados reflejaria el escaso éxito en la reduc-

scion del fraude por este concepto.

En resumen, los niveles de cumplimiento
tributario, en cuanto a nUmero de declara-
ciones y al total de renta declarada, se en-
cuentran bastante alejados de los valores
maximos alcanzables; el nivel de cumpli-
miento en rendimientos del trabajo es mu-
cho mas elevado que en «otros rendimien-
tos». Un andlisis de las distintas fuentes de
renta gue componen este ultimo concepto
permite observar la escasa aportacion de
los rendimientos por actividades profesio-
nales, agricolas y empresariales, y la falta
de relacion entre la importancia relativa de
las distintas categorias socioeconomicas en

que se encuadra la poblacion activa y los
porcentajes de participacion de los respec-
tivos ingresos en el conjunto de las rentas
totales declaradas. Finalmente, se puede
destacar como un aspecto positivo la me-
jora del nivel de cumplimiento a lo largo
del periodo 1979-1986, debido en particular
al crecimiento en los afios 1980, 1985 y
1986.
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