LA I-IBCIEBTEDEAPUBLICII
DEMOCRACIA ESPANOLA
FRENTE AL PROCESO
DE INTEGRACION EUROPEA

y monetaria europea.

Entre los rasgos que caracterizan a la joven democracia
espafiola, pocos son tan acusados como los que ofrece
la evolucion de su hacienda publica, cuyo campo ha
registrado —con mas sensibilidad que ningun otro— los
decisivos acontecimientos politicos y econdmicos vividos
por Espafia desde 1975 a 1990. A su vez, ese
comportamiento, peculiar y definido, de la hacienda
publica espafiola ha condicionado la marcha de su
economia, convirtiéndose en un factor decisivo y
permanente para explicar las situaciones de su
coyuntura, para afrontar los problemas que plantea
nuestra integracion en las Comunidades Europeas y para
participar en el proceso de la UEM que va a vivirse a lo
largo de los afios noventa. Esta colaboracion del profesor
Enrique Fuentes Quintana trata de identificar los rasgos
dominantes a los que ha respondido la hacienda publica
de la democracia espanola, comprobar la permanencia o
no de esos comportamientos financieros y evaluar en
qué medida esa conducta dificulta o impide nuestro
acercamiento y convergencia con la Europa de la CEE,
asi como el cumplimiento de las condiciones para la
participacion activa en el proceso de la unién econdémica

LAS TRES PREGUNTAS
CLAVE SOBRE LA HACIENDA
PUBLICA DE LA
DEMOCRACIA ESPANOLA

L proposito inicial al que

responde este trabajo, y

que da contenido a su pri-
mera parte, es el de ofrecer res-
puestas satisfactorias a dos pre-
guntas fundamentales dirigidas
a la hacienda publica de nuestra
democracia:

1.%) ¢Existen 0 no unos ras-
gos perceptibles e identificables
en el desarrollo de la actividad
financiera espafola, capaces de

describir su comportamiento en
la etapa 1975-19907

27 ¢Hasta qué punto ese
comportamiento de la hacien-
da publica democratica ha sido
continuado, y en qué medida esa
continuidad ha arraigado una cos-
tumbre que dificulta su modifi-
cacién o reforma?

Identificado el comportamien-
to de nuestra hacienda publica
democratica, y comprobado su
arraigo temporal, la segunda par-
te de este articulo tratara de ofre-
cer respuesta a la doble interro-
gante que se encierra en la
pregunta:

3.%) ¢En qué medida el com-
portamiento de la hacienda pu-
blica democréatica dificulta o im-
pide nuestro acercamiento y
convergencia con el comporta-
miento econémico de la CEE, y
en qué grado obstaculiza nuestra
participacion en la UEM?

Alegadas las respuestas a esas
tres cuestiones clave, referidas a
la hacienda publica espafola en
el periodo 1975-1990, la tercera
y ultima parte de este trabajo re-
sumira las que se estiman sus
principales conclusiones.

I. EL COMPORTAMIENTO DE
LA HACIENDA PUBLICA
ENTRE 1975 Y 1990

Los cinco rasgos de la hacienda
publica democratica en Espaiia

Se ha afirmado muchas veces,
con verdad, que entre los rasgos
que caracterizan a la vida eco-
némica espanola pocos tienen la
persistencia del caracter explo-
sivo con el que se presentan.
Diagnosticar los problemas eco-
nomicos espanoles, en la mayo-
ria de las ocasiones, constituye
un problema sencillo, pues los
sintomas o signos externos de
su comportamiento son escan-
dalosos. Si en algun campo de
la economia espafiola y en al-
guna época de su historia esta
afirmacion es especialmente
cierta, ello sucede con particular
claridad en el de la hacienda pu-
blica y en la etapa que va de 1975
a 1990. El despliegue de las series
que recogen el comportamiento
basico de la hacienda publica en
nuestra democracia permite iden-
tificar, en efecto, cinco rasgos fun-
damentales, que se manifiestan
claramente en las cifras del cua-
dron’ 1.

1.°) La explosion del gasto pu-
blico. Los gastos publicos han
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pasado de significar la cuarta
parte del PIB en 1975 al 43,3 por
100 en 1990, con un aumento en
la participacion en el PIB de 18,4
puntos porcentuales. Pocas se-
ries de valores econémicos re-
gistran en Espana, en esa etapa,
elevaciones comparables. Hablar
de crecimiento del gasto publi-
co en nuestra democracia es una
expresion cierta, pero que no
transmite la energia con la que
el gasto publico ha ganado pre-
senciay protagonismo en la vida
econdmica espafola. Mas bien,
puede y debe hablarse de un des-
plazamiento subito del gasto pu-
blico que, aunque no fuera mas
que por su propia dimension
cuantitativa, ha tenido que oca-
sionar efectos decisivos sobre el
comportamiento de los agentes
economicos y sobre la economia
nacional.

Ese aumento explosivo del
gasto publico cuenta con un in-
terprete innegable, que destacan
las cifras del cuadro n.” 1: los gas-
tos de transferencia, que expli-
can mas de la mitad del aumento
del gasto publico (9,5 puntos por-
centuales, exactamente). Las ad-
ministraciones publicas se han
convertido, en la Espafa demo-
cratica, en el gran transferidor del
Reino. Dentro de los gastos de
transferencia, los protagonizados
por la seguridad social (pensio-
nes y subsidios de desempleo,
fundamentalmente) han ganado
una presencia creciente a lo largo
de los anos que van de 1975 a
1990, hasta situarse en el 14,6 por
100 del PIB en 1990, desde el 9,3
por 100 del PIB en que se cifra-
ban en 1975. Los intereses efec-
tivos pagados por la hacienda,
gasto de transferencia peculiar,
muestran un aumento constante,
hasta situarse, en 1990, en el 3,5
por 100 del PIB, convirtiéndose
asi, como consecuencia del en-
deudamiento de las administra-

ciones pubilicas, en el segundo
intérprete del ascenso de los gas-
tos de transferencia en los l-
timos quince anos. Las transfe-
rencias a empresas publicas y
privadas —esto es, las subven-
ciones— han tenido un compor-
tamiento mas variable: crecen en
la década critica (1975-1985) en
1,4 puntos en su participacion en
el PIB, para disminuir después
en la fase de recuperacion (1985-
1990) en —0,6 puntos, quedando
en el 0,8 puntos el aumento de
su participaciéon en el PIB entre
1975y 1990. A los gastos de trans-
ferencia les sigue el aumento del
consumo publico, con una ele-
vacion en la participacion del PIB
de 6,1 puntos porcentuales. Los
gastos de inversion publica, que
en 1975 significaban el 2,7 por
100 del PIB, se estancan o dis-
minuyen de ese nivel en la etapa
critica (1975-1985) para iniciar,
desde 1985, una marcha cre-
ciente, especialmente viva en los
dos ultimos ejercicios, que ter-
minari situandolos, en 1990, en
torno al 5 por 100 del PIB. Con
todo, su elevacion en el periodo
1975-1990 ha sido de 2,2 puntos
porcentuales; es decir, una ter-
cera parte del aumento registrado
en los gastos de consumo y una
quinta parte del aumento de las
transferencias. Cerrando el cua-
dro de las distintas partidas de
gasto, los de transferencia de ca-
pital sitian sus valores mas sig-
nificativos en parte del periodo
1975-1990 —concretamente, en
1982-1985—, tendiendo a dismi-
nuir después. El aumento total
en el periodo de este grupo de
gastos es de 0,6 puntos porcen-
tuales. Quizé lo mas preocupante
de esta partida sea el rasgo, muy
denunciado por la doctrina 'y por
los analistas financieros, de que
esos gastos publicos ocultan su
verdadera naturaleza, por cuanto
no se trata, en realidad, de trans-
ferencias de capital, ya que,

muchos de sus conceptos, son
més bien transferencias corrien-
tes disfrazadas tras una denomi-
nacién que no responde a su ver-
dadero caracter econémico.

La explosion del gasto publico
se ha registrado en Espafia en
dos fases distintas: la primera, so-
nora y abierta, coincidente con
la década critica de la economia
que va de 1975 a 1985, y la se-
gunda, silenciosa pero no menos
relevante, que se registra en los
anos 1989 y 1990, de recupera-
cion de la economia espariola.
En la primera de esas etapas,
como prueban con claridad las
cifras del cuadro n.° 1, traducidas
con acusada expresividad en el
grafico 1, la serie de gasto pu-
blico gana, a pasos agigantados,
participacion y peso en el PIB.
En diez aros, el gasto publico
crece a una tasa acumulativa del
7,3 por 100, mientras que el PIB
lo hace s6lo en un 1,7 por 100. El
resultado de esos dos compor-
tamientos tan dispares sera el
salto interpretativo del gasto pu-
blico en la produccién espafnola
en 17,8 puntos porcentuales.

A partir de 1985, la economia
espanola se contagiaria feliz-
mente del proceso de recupera-
cién que la economia estadouni-
dense inicia en 1983, que viaja a
Europa en 1984 y que llama a las
puertas de la economia espanola
en 1985; proceso de recupera-
cién que multiplicara la tasa de
desarrollo de la economia es-
panola de forma intensa. Ese in-
tenso crecimiento del PIB mejoro
la situacion de nuestra hacienda
publica al aumentar la recauda-
cion impositiva y al disminuir la
presion alcista de las prestacio-
nes sociales (subsidios de des-
empleo), las subvenciones a em-
presas publicas y privadas, y las
transferencias de capital. Utilizar
esa situacion de bonanza eco-
némica para articular una politica
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. PERDIDA DE EFICACIA DEL CONTROL PRESUPUESTARIO SOBRE EL CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO
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RASGOS FUNDAMENTALES DE LA HACIENDA DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA
(En porcentaje del PIB)
975 1976 1977 1978 1979 1980 1% 1R 198 19B4
GASTO DE LAS AAPP {en
porcentaje del PIB) ... 249 262 276 293 313 337 363 B2 W6 399
Gastos de transf. corriente. 120 130 137 157 159 167 182 187 197 207
Consumo plblico ....... 92 98 100 104 123 135 139 142 148 146
Inversion pablica ........ 27 24 27 21 18 19 23 31 28 26
Gastos fransf. decapital . 10 10 12 11 12 15 19 22 22 20
. PRESION FISCAL (en por-
centaiedel PIB) ......... 216 225 235 244 257 271 281 281 303 6
Impuestos s'rentafamiliar. 78 82 85 92 96 100 101 97 102 102
Impuestos empresariales. 69 75 81 88 95 103 103 103 11,1 109
Impuestos s/el gasto ... 67 66 67 62 64 66 75 79 B8 93
Impuestos s/el capital ... 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02
. DEFICIT PUBLICO Y DEUDA PUBLICA {en porcentaje del PIB)
Deficit AAPP (*) ......... 00 —-03 -06 —17 —20 —-27 -39 —-56 —48 -53
Deuda AAPP (pasivos fi-
nancieros) ......... . 133 137 147 145 165 212 251 307 406 392
. Deuda Publica (en sentido
P2 1 o) —————— 129 134 143 141 160 185 231 283 349 372
Carga por intereses ... 05 05 05 05 06 07 08 10 13 20
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(") Eldéficit de las AAPP de 1989 y 1990 se habria situado en el 3,5 y 3,6 por 100 del PIB si se hubiera tenido en cuenta el calendario de devoluciones del IRPF.
Fuente: PareLes pE Economia Esparols, n.° 37, Actuacion Econdmica y Financiera de las AAPP (Intervencion General de la Administracion del Estado y Cuentas

Financieras del Banco de Esparia).
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GRAFICO 1
EL GASTO PUBLICO: UN CRECIMIENTO EN DOS ETAPAS

Gasto publico total (1975-1990)
Porcentaje del PIB
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La marcha del gasto publico en la democracia espafiola ha descrito en Espafia dos
etapas, como muestra con claridad el gréfico 1.

La primera, espectacular e intensa, que va de 1975 —en que se inicia la transicion
ala democracia— a 1985, en que se cierra la fase aguda de la crisis econémica. En esta
etapa el gasto plblico da el gran salto que va de significar el 24,9 por 100 del PIB, a que
ascendia a la muerte de Franco, a situarse en el 42,7 por 100 del PIB en 1985: un
crecimiento de 17,8 puntos porcentuales del gasto en la total produccion espafiola.
Ningun pafs de la OCDE ni de la CEE registra un salto tan importante en esas fechas.

A partir de 1985, se inicia la etapa de recuperacién de la economia espafiola. El
gasto publico crece en cifras absolutas pero el intenso desarrollo del PIB impide,
inicialmente, que lo haga en las relativas de su peso en el PIB. Sin embargo, esta pausa
del crecimiento del gasto publico duraré poco. En 1989, el gasto publico reiniciara su
marcha con aumento de su participacién relativa en el PIB. La consolidacion presu-
puestaria del gasto publico que han emprendido los paises de la OCDE, no ha tenido
una significativa y perseverante traduccion espafiola.

presupuestaria que permitiera
aprovechar el mayor crecimiento
de la produccién para consolidar
el nivel del gasto publico total, y
disminuir su participacion en el
PIB, constituia una oportunidad

extraordinaria para que, con ello,
nuestra hacienda publica sa-
nease sus cuentas equilibrando
la liquidacion de su Presupues-
to. Ese recomendable compor-
tamiento financiero se emprende

con poca energia en los afos
1987 y 1988, en los que el gasto
publico total disminuye su parti-
cipacion en el PIB en solo un
punto (vid. cuadro n.° 1y gra-
fico 1). Ahora bien, a partir de
1989, el gasto publico continuara
su marcha creciente, abando-
nando cualquier intento de seguir
aplicando con energia, como hu-
biera sido conveniente, una poli-
tica de consolidaciéon presupues-
taria. De esta manera, la hacienda
publica espariola probaba la va-
lidez de un comportamiento del
gasto publico sobre cuya impor-
tancia insiste la teoria de la elec-
cién publica, y en cuya virtud los
aumentos de presion fiscal tien-
den a traducirse —mas bien an-
tes que después— en mayores
gastos publicos, en vez de ganar,
merced a esos ingresos imposi-
tivos mayores, unos mejores equi-
librios del sector de las adminis-
traciones publicas (un mayor
ahorro y un menor déficit pu-
blico).

La importancia de este com-
portamiento negativo de la ha-
cienda publica en la recuperacion
econémica, mostrandose incapaz
de aprovecharla para consolidar
el gasto publico nominal y dis-
minuir su participacion en el PIB,
tiende a subestimarse por dos mo-
tivos. El primero, es un motivo
politico, que impulsa el gasto pu-
blico como altemativa electoral
preferible a la menos lucida, pero
mas eficiente, de disminuir el dé-
ficit pablico. En segundo lugar,
el crecimiento del gasto publico
se minusvalora porque, normal-
mente, coincidira con aumentos
de la recaudacion fiscal y menor
déficit publico. Sin embargo, no
se advierte que ese crecimiento
del gasto publico, en una etapa
en la que se registra una tasa de
desarrollo del PIB situada por en-
cima de su crecimiento potencial,
tendera a convertirse —como, de
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hecho, ha ocurrido en Espana—
en un factor poderoso de ines-
tabilidad. El hecho es que la ha-
cienda publica espafiola no ha
aplicado, en la fase de inten-
so crecimiento de la recupe-
racion, la politica de consolida-
cion presupuestaria que seguian
otros paises de la CEE, y cuyo
principio fundamental es que
A G.P. € A PIB, principio cuya
aplicacion hubiera permitido una
mejora sustancial del déficit pu-
blico, y no el empeoramiento con
el que ha finalizado 1990, y al
que nos referiremos después. No
haber definido con claridad, y no
haber incorporado con decision,
el criterio de la consolidacion pre-
supuestaria en la fase de recu-
peracion economica constituye
un comportamiento negativo que
esta detras de la prolongacion del
déficit publico y de su peligrosa
presencia para articular una po-
litica de convergencia indispen-
sable con los paises de la CEE,
en el momento actual y en el fu-
turo inmediato. La inercia expan-
siva del gasto publico, rasgo per-
manente de la hacienda publica
democrética, ha situado en el pa-
sado —Y situa hoy— en una po-
sicion desfavorable a la politica
presupuestaria para desempenar
el papel que le corresponde en
la estrategia europea de ajuste
que se expone mas adelante.

2°) Elaumento de la presion
fiscal y fa forma defectuosa en
que se ha repartido. En 13,4 pun-
tos porcentuales se ha elevado
en los quince anos transcurridos
de nuestra democracia la presion
fiscal. Ningun pais de la CEE ni
de la OCDE registra en esos afnos
una dinamica semejante. Cierta-
mente, nuestros niveles de pre-
sion fiscal son més reducidos que
los vigentes en la CEE, pero el
ritmo de crecimiento de la fis-
calidad ha sido, en verdad, ex-
traordinario. Y es ese ritmo de

pu—

GRAFICO 2

. EL NIVEL CRECIENTE DE PRESION FISCAL i

Presion fiscal (impuestos y cotizaciones, 1975 a 1990)

Porcentaje del PIB
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Desde 1975, la presion fiscal espariola —con el pequefio respiro del afio 1988— no
ha hecho sino aumentar. El grafico 2 muestra con claridad ese comportamiento alcista

de la presion fiscal espafiola dividiéndolo en dos fases. La primera, que cubre la década
critica (1975-85) en la que la presion fiscal eleva su participacion en el PIB practicamente
10 puntos. La segunda se extiende a lo largo del proceso de recuperacion de la

|

economia espafiola (1985-1990). En esta segunda etapa, los aumentos de presion fiscal
pierden ritmo aungue consoliden sus niveles. Esa pérdida de fuerza en el crecimiento
de la presion fiscal en los dos Uitimos ejercicios (1989 y 1990) denuncia la presencia de
los males que la afectan: el menor ritmo de crecimiento de la economia, las limitaciones
de la lucha contra el fraude fiscal y los propios defectos del reparto de nuestros

impuestos.

crecimiento el que ha planteado
problemas de asimilacion a nues-
tra economia. Problemas agudi-
zados por los criterios con los
que se ha repartido esa fiscalidad
creciente. En efecto, han sido los
impuestos sobre la renta y sobre
el patrimonio de las familias (con

un aumento de 4 puntos de par-
ticipacion en el PIB) y los im-
puestos empresariales (beneficio
de sociedades y cuotas patrona-
les de la seguridad social, con
un aumento de 6,1 puntos de par-
ticipacion en el PIB) los que
explican los incrementos de la
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presion fiscal. Frente a esas ele-
vaciones de la presion fiscal di-
recta, los impuestos sobre el gas-
to no han contribuido, en la
forma intensa en que deberian
haberlo realizado, a repartir la fis-
calidad exigida de la sociedad.
El aumento de sélo 3,3 puntos
porcentuales revela que la impo-
sicion indirecta no ha funcionado
con eficiencia. Los impuestos so-
bre el capital, respondiendo a una
toénica dominante en Europa, no
se han movido de los valores re-
ducidos que tenian en 1975: 0,2
por 100 del PIB (vid. grafico 2 y
comentario).

Por otra parte, la forma en que
ese aumento de la presion fis-
cal se ha repartido ha conculca-
do los principios fundamentales
de la imposicién. En primer lugar,
la imposicion espafiola no ha
cumplido con el principio légico
de la suficiencia potencial, por-
que los ingresos obtenidos por
la aplicacion del sistema tributa-
rio no han sido capaces de fi-
nanciar en ningdn ejercicio eco-
nomico el gasto publico. La
causa basica de ese incumpli-
miento se halla, sin duda, en el
margen persistente de defrauda-
cién del sistema tributario esta-
blecido. Las estimaciones efec-
tuadas del fraude fiscal (vid un
resumen en Fuentes Quintana,
1990, y Zubiri, 1990) prueban su
importancia en todos los impues-
tos integrantes del sistema tribu-
tario. El fraude en el impuesto
sobre la renta de las personas
fisicas se ha venido estimando
por la Comision para la Evalua-
cion del Fraude, que, en sus ulti-
mas cifras publicadas (1986), es-
timaba el fraude por la relacion
entre las magnitudes declaradas
por los contribuyentes y las mag-
nitudes econémicas en el 44,9
por 100, con un 28,7 por 100 para
los rendimientos de trabajo y un
69,6 por 100 para los restantes

rendimientos. Las estimaciones
del fraude en el IVA, realizadas
por el Instituto de Estudios Fis-
cales, situan (en 1990) el indice
de defraudacion en el 28 por 100
y, si se excluyen las recaudacio-
nes por importaciones, en el 39
por 100. Los datos de la estima-
cion puntual del fraude en el sis-
tema de seguridad social indican
que en 1986 el 27 por 100 de los
trabajadores estaban situados al
margen de él. Estas estimaciones
del fraude revelan su importancia,
y la erosion que supone en la
recaudacion tributaria y en la su-
ficiencia financiera.

El fraude que ha acompanado
a la aplicacion del sistema tribu-
tario en el reparto de la presiéon
fiscal afecta también al principio
fundamental de la equidad, tanto
horizontal (gravamen igual a per-
sonas en situacion igual) como
vertical (gravamen diferenciado
a personas en posicion desigual).
El principio de equidad se ha in-
cumplido también por razones
distintas del fraude, que han sido
denunciadas reiteradamente por
diversos andlisis de la imposicion
espanola (ver un resumen de és-
tos en Fuentes Quintana, 1990).
Otro principio impositivo muy es-
timado hoy por los contribuyen-
tes —la sencillez y simplificacion
de la imposiciobn— no ha infor-
mado tampoco la regulacion y
aplicacion de los distintos tribu-
tos esparioles, en especial del im-
puesto sobre la renta de las per-
sonas fisicas, cuya complejidad
se manifiesta en dos indicadores
elementales, pero expresivos: la
utilizacion masiva del asesora-
miento fiscal (un 65 por 100
de los contribuyentes tiene que
acudir a esa ayuda costosa para
cumplimentar sus declaraciones),
mientras que, por otra parte, los
contenciosos suscitados por la
aplicacién del impuesto se sitian
en cifras que superan lo imagi-

nable. Finalmente, el reparto de
una presion fiscal creciente ha
convertido a los impuestos en
fuerza beligerante en ia asigna-
cion de recursos, distanciandose
del principio de neutralidad al
que deberia ajustarse la aplica-
cion de los distintos gravamenes
(vid un resumen de estos analisis
en Albi, 1990; Fuentes Quintana,
1990, y Zubiri, 1990). Para un ana-
lisis de la falta de neutralidad im-
positiva en los impuestos empre-
sariales y en el impuesto personal
sobre la renta, vid. Gonzalez-
Paramo (1990 y 1991).

De modo gue el crecimiento
intenso de la presion fiscal y los
efectos derivados de los incum-
plimientos de los principios de la
imposicion han acarreado un
coste social y econémico impor-
tante que dificulta —si es que no
impide— nuevos aumentos de la
recaudacion impositiva. Se ha re-
clamado con insistencia la re-
forma tributaria para corregir los
perceptibles defectos que presi-
dian el reparto de la presion fis-
cal, con el fin de reducir su coste
y acallar la disconformidad con
la imposicién que se ha ido ma-
nifestando en forma creciente en
la sociedad espafiola, algo que
no se ha conseguido de forma
satisfactoria.

3.°) Laomnipresencia del dé-
ficit publico en todos los ejerci-
cios presupuestarios vividos por
la hacienda publica democrética
y el aumento del endeudamien-
to publico. Como prueban las ci-
fras del cuadro n.° 1, todos los
anos, desde 1976, arrojan un
déficit publico continuado. Ha-
cienda publica democrética y dé-
ficit publico se manifiestan, asi,
como términos equivalentes; este
déficit publico ha descrito, sin em-
bargo, varias etapas diferentes.
Una primera, de 1979 a 1982, que
crea el déficit y lleva su cuantia
hasta el 5,6 por 100 del PIB. Dos
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GRAFICO 3

Composicién del deficit publico

' DEFICIT PUBLICO CONTINUADO
Y ENDEUDAMIENTO CRECIENTE

Saldo primario =
deéficit publico sin in
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Hacienda Publica democrética y déficit publico constituyen términos correspon-
dientes. EI déficit plblico se crea en la etapa 1979-1982, como muestra con elocuencia
el grafico, que traduce el peso de la crisis econbmica y la existencia de unos supuestos
politicos que lo favorecian: la fuerte oposicién del PSOE y la debilidad de los gobiemnos
de UCD. El déficit se intensifica de 1982 a 1985 en el que se alcanzan sus valores
méximos (7 por 100 del PIB). La recuperacion de la economia y una timida politica de
ajustes disminuyen su importancia de 1985 a 1988. A partir de 1989, el déficit publico
empeora, aplazdndose la llegada de su desaparicion prometida en 1993.

La acumulacién de déficit publicos continuados han provocado un endeudamiento
crecients de la Hacienda Publica que el grafico muestra con claridad a través de la
diferencia entre el déficit publico total (que recoge las cargas por intereses de esa
mayor deuda publica) y el saldo primario, esto es: déficit plblico sin intereses. La
divergencia de esos dos conceptos abre una tijera entre ellos, mostrando la servidumbre
creciente del endeudamiento sobre el déficit publico.

fuerzas originaron y consolidaron
este desequilibrio: politica, la pri-
mera; econémica, la segunda.
Los gobiernos débiles de UCD y
la fuerte oposicién del PSOE
constituyeron el sustrato politico
de presion opositora y concesio-
nes del gobierno, cuya resultante
fue la de desatar el crecimiento
del gasto publico, que no pudo
atenderse ni aun contando con
la fuerte elevacion de la presion

fiscal. A ese fundamento politico
se afadid la crisis econdémica,
que trasladé sobre el Presu-
puesto las ayudas demandadas
por empresas y familias para
afrontar sus consecuencias. Esas
dos fuerzas se manifestaron en
el formidable crecimiento de los
gastos de transferencia, que se
llevaron los importantes aumen-
tos en la presion fiscal. La se-
gunda etapa del déficit publico

discurre entre los anos 1982 y
1985; en ella, el deficit, bajo la
presion de la crisis econémica y
el convencimiento de su utiliza-
cion compensatoria para atacar
los efectos de esa crisis por el
gobierno del PSOE, eleva sus ni-
veles hasta situarlos en el 6,9 por
100 del PIB en 1985. La recupe-
racion de la economia y la prac-
tica de una politica de ajustes por
los gobiernos del PSOE inicia
una nueva y cuarta etapa de re-
duccion del déficit pablico, que
comprende los afios 1986 a 1988.
Las dificultades para reducir el
déficit publico volverian a apare-
cer en 1989. El déficit choca con
la meseta del 3 por 100 del PIBy
asciende, desde ella, al 3,6 por
100 en que se situa en 1990; un
nivel del que resulta dificil bajar
segun estan mostrando con elo-
cuencia los acontecimientos de
1991 y las previsiones presupues-
tarias para 1992 (vid. gréfico 3y
comentario).

Ese déficit publico continuado
ha aumentado la cuantia de los
pasivos financieros y la deuda pu-
blica hasta el 47,8 y el 43,1 por
100, respectivamente, con aumen-
tos de 34,5 y 30,2 puntos por-
centuales, respectivamente. Aqui,
de nuevo, se registra un ritmo de
endeudamiento importante, cuya
trascendencia debe evaluarse por
la diferencia entre los tipos de
interés y la tasa de desarrollo de
la economia, cuyo crecimiento
dispar en los ultimos ejercicios
es perceptible; disparidad que, al
situar los tipos de interés por en-
cima de la tasa de desarrollo, con-
vierte en explosivo y peligroso el
crecimiento del endeudamiento
si éste se financiase, como de-
biera, a los tipos de interés vi-
gentes en los mercados financie-
ros. Algo que no ha ocurrido en
el pasado. La carga por intereses
de esa deuda publica, en gran
parte negociada al margen de las
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condiciones del mercado (algo
que sera dificil que ocurra en el
futuro), se ha elevado, pese a esa
negociacion favorable impuesta
en los mercados financieros, a
3,5 puntos porcentuales del PIB
en 1990, cifra que indica el coste
del continuado endeudamiento
de nuestra hacienda publica de-
mocrética (vid. gréfico 3 y comen-
tario).

4°) Descentralizacion del gas-
to publico (no de la imposicion)
y endeudamiento de las adminis-
traciones publicas territoriales.
Caracteristica eminente de la ha-
cienda publica en la democracia
espafola ha sido la descentrali-
zacion del gasto, en virtud de la
cual autonomias y municipios
han pasado a interpretar una
parte creciente del gasto de las
administraciones publicas, y es-
pecialmente de los gastos de in-
version. Las cifras que ofrece el
cuadro n.°1 son reveladoras.
Practicamente, las administracio-
nes territoriales han ganado 16
puntos de participacion en los
gastos de las administraciones pu-
blicas. Las autonomias se han
convertido en protagonistas de
la descentralizacion del gasto pu-
blico. Ese rasgo vuelve a carac-
terizarse por un ritmo extraordi-
nario, que marca un caso de
descentralizacion sin precedentes
comparables en cuanto al corfo
espacio de tiempo en que se ha
registrado en Espana. Con todo,
el problema que ese comporta-
miento del gasto publico plantea
es que, al no coincidir con una
descentralizacion de los ingresos
impositivos, ha llevado a las ha-
ciendas territoriales, y en especial
a las autonémicas, a no contar
con el freno ciudadano para orien-
tar y dirigir la expansién del gasto
publico. Esa ausencia del princi-
pio de responsabilidad fiscal ex-
plica el ritmo creciente del déficit
de las haciendas territoriales (vid.

. GRAFICO 4
- DESCENTRALIZACION
DEL DEFICIT PUBLICO
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El déficit publico ha tendido a desplazarse desde la Hacienda Central hacia las

- Haciendas Territoriales a lo largo de los afios de nuestra democracia. El grafico muestra

el déficit de las comunidades auténomas a lo largo del periodo 1975-1990. La contribucion

- creciente del déficit auton6mico al déficit publico total ha sido una consecuencia del

proceso de descentralizacién del gasto y de la ausencia de una responsabilidad fiscal

%/‘ (por falta de ingresos propios de las Autonomias). Esas dos fuerzas han provocado dos

5? hechos coincidentes: el aumento del déficit autondmico y el peso creciente del endeu-

@% damiento de las comunidades auténomas, cuyos ritmos de expansion anual en los dos

z% Ultimos ejercicios han sido extraordinarios (superiores al 45 por 100) y que pesaran
. sobre los gastos y el déficit plblico autonomico en sucesivos ejercicios.

P

gréafico 4 y comentario). La ha-
cienda publica espafiola no ha
sido capaz de descentralizar res-
ponsabilidad fiscal, y ese com-
portamiento ha dado al déficit de
la haciendas territoriales la im-
portancia y la gravedad que se
han denunciado a lo largo de los
ultimos meses.

5.°y La pérdida de la eficacia
del Presupuesto como instru-
mento de control de la hacienda
publica y como medio de previ-

sion de la actividad financiera. Es
ésta una caracteristica destacada
del comportamiento de la ha-
cienda publica democratica dificil
de reducir a cifras afio a afo, y
que se consigna en el cuadro nu-
mero 1 como una caracteristica
cualitativa. Sin embargo, el hecho
de que no resulte posible el calcu-
lo preciso de las consecuen-
cias de los comportamientos que
en el cuadro n.° 1 se consignan
no significa que carezcan de tras-
cendencia. Muy al contrario. Los
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comportamientos de la hacienda
publica democratica encuentran,
precisamente, su origen y expli-
cacion en la pérdida de efica-
cia del Presupuesto como insti-
tucioén encargada de controlar la
actividad financiera y de reali-
zar previsiones acertadas sobre
su comportamiento. La nota que
el profesor Barea —un cono-
cedor profundo de las técnicas
y comportamientos del Presu-
puesto espafiol— ha elaborado,
y Que acompana como recuadro
a este trabajo, describe las vias
por las cuales el Presupuesto ha
perdido el caracter de medio de
control y prevision que le hace
respetable en una democracia. La
elaboracion del Presupuesto esta
dominada en Espafa por un in-
crementalismo en sus partidas
como criterio para su célculo
anual. Cada afo, algunos con-
ceptos del Presupuesto aumen-
tan en un porcentaje y los demas
permanecen constantes (en el
mejor de los casos). El incremen-
talismo eleva, asi, siempre la cuan-
tia del Presupuesto, lo que ex-
plica las cifras crecientes que
registra ano tras ano. Por otra
parte, el Presupuesto ha introdu-
cido en Espana los créditos am-
pliables y las incorporaciones de
crédito en forma tal que su liqui-
dacion ofrece discrepancias de-
cisivas con los créditos iniciales.
A ello se afaden las transferen-
cias efectuadas en el ejercicio,
que alteran el destino del gasto
publico consignado en el Presu-
puesto. A la pérdida de control
del gasto publico ha contribuido
también la facilidad con la que el
Tesoro ha encontrado financia-
cion en el Banco de Espana.

El comportamiento del Presu-
puesto como institucion de con-
trol y prevision ha ido acumu-
lando defectos y corruptelas a lo
largo de los afos de nuestra de-
mocracia, una caracteristica que

condiciona la conducta de la ac-
tividad financiera. Cuando uno
vuelve la vista atras y contrasta
la existencia de estas corruptelas
en el pasado, y el duro juicio de
estas préacticas en la obra distante
de uno de nuestros hacendistas
mas destacados, José Piernas
Hurtado (ver el sefalizador de
este nimero de PAPELES), se com-
prueba con desilusion lo poco
que se ha avanzado para corregir
estas deficiencias. Nuestra joven
democracia, contemplada desde
esta perspectiva que ofrece el Pre-
supuesto, aparece como vieja y
rutinaria. Corregir esta situacion
del Presupuesto, restaurando su
calidad como instrumento de con-
trol y prevision, constituye una
empresa politica y técnica que
deberia ser prioritaria en una de-
mocracia.

Esos cinco rasgos a los que
responde la hacienda puablica de
la democracia espanola definen
un comportamiento peculiar que
ha condicionado a la politica pre-
supuestaria de los ultimos quince
afios, y que limita sus posibilida-
des presentes y futuras al servicio
de la politica economica del pais.

Los rasgos de la hacienda
pablica democratica desde una
perspecliva diferente

El comportamiento de la ha-
cienda publica que definen las
cinco caracteristicas anteriores,
y que recoge el cuadro n.” 1, se
deriva de la serie de valores ele-
gidos de las variables fundamen-
tales en que se manifiesta la
actividad financiera. Una vision
diferente es la que puede obte-
nerse a partir de la loégica de la
restriccion presupuestaria inter-
temporal a que esta sometida la
hacienda publica. Una ordena-
cion de las operaciones de las
administraciones publicas de for-

ma que refleje, aproximadamen-
te, la restriccién presupuestaria
es la cuenta que habitualmente
elabora el Banco de Espania, y
cuya secuencia de valores para
el periodo 1975-1990 se ofrece
en el cuadro n.° 2. La ventaja prin-
cipal de esa presentacion del
comportamiento de la hacienda
publica es que relaciona los dis-
tintos conceptos que integran la
actividad financiera de las admi-
nistraciones publicas de cada
afio, permitiendo comprobar las
interdependencias de sus parti-
das o conceptos contables y sus
saldos.

Obviamente, esa presentacion
agregada de las administraciones
publicas permite ratificar los ras-
gos elementales del comporta-
miento de los componentes de
la actividad financiera en el pe-
riodo 1975-1990 que antes se han
identificado: el salto prodigioso
del gasto publico, los aumentos
intensos de la presién fiscal, la
omnipresencia del déficit publi-
co con sus distintas etapas, y el
aumento del endeudamiento. La
cuarta caracteristica —el compor-
tamiento de las administraciones
publicas territoriales— no se re-
coge en el cuadro n.” 2, que pre-
senta las cifras consolidadas para
todas las administraciones publi-
cas espanolas. El caracter cuali-
tativo de la quinta caracteristica,
antes expuesta, esta presente en
el cuadro n.° 2 en sus consecuen-
cias, aunque no en la formulacion
que recoge el cuadro n.° 1, dada
su naturaleza.

La principal aportacion que el
cuadro n.° 2 permite realizar al
conocimiento de los rasgos de
la hacienda publica en el periodo
1975-1990 es la de mostrar los
factores condicionantes de la mar-
cha de sus equilibrios econémi-
cos. Vistas desde esa perspectiva,
las cifras de este cuadro apuntan
hacia una clara diferencia en el
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CUADRO N-°2

ADMINISTRACIONES PUBLICAS: INGRESOS Y GASTOS NO FINANCIEROS
(Porcentaje dei PIB a precios de mercado)

1. INGRESOSCORRIENTES 243 252 264 270 283 300 312 314 336 334 343 37 364 363 380 377 100 34 134
Impuestos ligados a la produc- ‘

. ¢ion e importacion ... 67 66 67 62 64 66 75 79 88 93 98 108 105 105 104 W00 31 02 33

- Impuestos corientes s/renta y

| patrimenio ................. 44 47 49 55 59 68 70 66 76 81 82 79 101 103 119 118 38 36 74

f Cotizaciones sociales ....... 103 10 11,8 125 131 132 134 133 137 131 130 128 128 125 127 130 27 00 27
Intereses, dividendos y otras

(=11 T————— 12 12 13 11 10 10 13 15 14 10 12 11 09 09 10 10 00 -02 -02
Transf. comenlesdwersas(a) o147 7 47 18 21 20 20 20 20 21 21 21 21 20 19 04 -02 02

2. GASTOS CORRIENTES
POR TRANSFERENCIAS 120 130 137 157 159 167 182 187 197 207 220 216 207 208 210 215 1100 -05 95

Prestaciones sociales ........ 83 100 104 120 119 123 138 136 140 140 144 139 138 139 140 146 51 02 53
Intereses efectivos ........... 05 05 05 05 06 07 08 10 14 21 34 40 35 33 34 35 29 01 30
Subvenciones ................ 11013 14 19 20 20 21 26 26 30 25 20 18 21 189 19 14 -06 08B
Transt. corrientes diversas (a). 11 12 14 13 14 15 15 15 16 15 17 17 16 15 17 15 06 —-02 04

3. RENTA NETA DISPONI-
BLE i 123122 127 M3 124 133 130 127 138 127 123 131 157 155 170 162 00 39 39

4. CONSUMOPUBLICO .. 92 98 100 104 123 135 139 142 148 146 147 146 151 147 150 153 55 06 61
Remuneracién de asalariades. 72 78 81 84 93 98 103 102 106 105 106 103 104 104 105 109 34 03 37

Compras netas de bienes y ser-
TR C— 16 16 15 16 21 289 27 30 32 31 31 33 37 33 35 33 15 02 17
Consume de capital fl]O 04 04 04 04 08 09 08 10 10 10 10 10 10 10 10 11 06 O1 O7

5. INVERSIONPUBLICA(b). 27 24 27 21 18 19 23 31 28 26 37 36 34 38 43 49 10 12 02

6. INGRESOSDECAPITAL. 02 02 02 02 02 02 02 02 02 03 04 05 04 08 06 05 02 01 03

Impuestos s/elcapital ....... 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 03 02 02 00 00 00
Transf. de capital recibidas .. 00 00 00 00 00 00 00 00 00 O1 02 03 02 03 04 03 02 01 03

7. TRANSFERENCIAS DE :
 CAPITALENTREGADAS. 10 10 12 11 12 15 19 22 22 20 23 23 18 17 20 16 13 -07 06

8 Ajuste: CONSUMO DE CA-
PTALFWO ......... 04 04 04 04 08 09 09 10 10 10 10 10 10 10 10 11 06 01 07

9. CAPACIDAD (+) O NE-
CESIDAD (—) DE FINAN-
CIACION .. e 00 —03 —08 —17 -20 —27 -39 56 ~4B —53 —69 —60 —32 —-32 -27 -40 —-69 29 -—40

PRO MEMORIA:

Impuestos y cotizaciones ..~ 216 225 235 244 257 271 281 281 303 306 312 317 P6 3B5 352 30 96 38 134
Gastos totales (2-+4+5+7) ... 249 262 276 293 313 337 363 382 306 309 427 421 410 411 424 43 178 06 184

Ahorro Neto (3-4) . 31 24 27 09 01 -03-09-15-10-19 -24 -15 07 08 20 09 -55 33 -22 |
DEFICIT SIN INTERESES PA- ;
GADOS (-} ... 05 01 -01-12 —14 19 -30 —46 —34 -31 —35 20 03 01 07 —05 —40 30 —10

(a) Incluye cooperacion internacional corriente.
. (b) Formacién bruta de capital fijo, mas adquisicién de terrenos.

s b
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GRAFICO 5
RENTA PUBLICA DISPONIBLE, CONSUMO
Y AHORRO PUBLICOS
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El grafico muestra la marcha de tres variables decisivas para conocer el comporta-
miento econémico de las administraciones publicas en el periodo 1975-1990. La renta
publica disponible que expresa la diferencia entre ingresos totales y gastos de transfe-
rencia, se estanca en la fase critica de la economia que va de 1975 a 1985 como
consecuencia del subito aumento de los gastos de transferencia a pesar de la extraor-
dinaria elevacion de los ingresos por impuestos. El consumo publico creciente de esa
fase no pudo ser atendido por la renta disponible a la que supera en esta etapa 1975~
1985. El consumo publico fue asi deficitario. Por otra parte, el ahorro publico (diferencia
entre renta disponible y consumo) se convierte en negativo partiendo de los valores
positivos de 1975. Esa situacion desequilibrada del sector publico se corrige, en parte,
en la etapa de la recuperacion econdémica. La renta publica disponible aumenta y
supera al consumo publico a la altura del afio 1987, lo que permite realizar un ahorro
publico positivo a partir de ese afio. Sin embargo, esa mejora del ahorro plblico se
degrada en los dos Ultimos ejercicios (1989 y 1990) con lo que el excepcional pericdo
de recuperacién economica no se aprovechd debidamente por la Hacienda Publica
esparfiola, para haber consolidado una situacion de mayor sanidad financiera desde la
que afrontar el proceso de integracion en la UEM.

comportamiento econémico de
las administraciones publicas en
dos etapas distintas: la dominada
por la crisis econémica que dis-
curre de 1975 a 1985, y la etapa
de recuperacién econdémica que
parte de 1985 y llega hasta 1990.

Tres son los comportamientos
que destacan en el cuadro n.° 2,
Ly que muestran los graves dese-

quilibrios econémicos de la ha-
cienda publica que se generaron
entre 1975 y 1985:

1.°) El estancamiento de la
renta neta disponible y el aumen-
to de los gastos deficitarios de
consumo e inversion publicos.
Tanto en 1975 como en 1985, la
renta neta disponible registra-
ba el mismo valor: 12,3 por 100.

En el paréntesis temporal com-
prendido entre estos dos anos,
la renta neta disponible fluctuara
en torno a ese valor central, sin
grandes variaciones; ese estan-
camiento viene explicado por la
accion de dos fuerzas contrapues-
tas: un aumento de los ingre-
sos corrientes, y una elevacion
de los gastos de transferencia
que compensa los mayores in-
gresos por impuestos. En efecto,
los ingresos corrientes pasan del
24,3 por 100 del PIB en 1975 al
34,3 por 100 del PIB en 1985. Este
aumento de 10 puntos porcen-
tuales de los ingresos corrien-
tes en el PIB procedia, fundamen-
talmente, de los impuestos sobre
la renta (3,8 puntos), de los tri-
butos que recaian sobre la pro-
duccion y la importacion (3,1 pun-
tos) y de las cotizaciones sociales
(2,8 puntos); los 0,4 puntos res-
tantes los aportaban los ingresos
por diversas transferencias co-
rrientes. Esa fuerza positiva de
los mayores ingresos corrientes
se contrapeso por el aumento de
los gastos de transferencia co-
rrientes, que crecerian justamen-
te en la misma cuantia que lo
habian hecho aquéllos: 10 puntos
porcentuales en el PIB (al pasar
del 12 al 22 por 100 del PIB). In-
térpretes de esa elevacion de los
gastos corrientes de transferencia
fueron, fundamentalmente, las
prestaciones sociales (con un
aumento de 5,1 puntos porcen-
tuales del PIB); con una presen-
cia menos acusada, figuran los
intereses efectivos (que registra-
rian una elevacion de 2,9 pun-
tos del PIB), las subvenciones
(que se elevaron en 1,4 pun-
tos) y la partida de transferen-
cias corrientes diversas (con un
aumento de 0,6 puntos porcen-
tuales). La suma de todas esas
partidas agotaba los fondos adi-
cionales obtenidos por los ma-
yores ingresos publicos a lo largo
del periodo 1975-1985.
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Dicho en otros términos: la
renta neta disponible no alcan-
zaba a financiar siquiera los
gastos de consumo corriente,
abriendo asi las puertas a una
era prolongada de desequilibrios
econoémicos en el sector publico,
con caidas espectaculares del
ahorro y aumento del déficit pu-
blico. Un déficit publico impul-
sado, junto con la limitacién de
la renta disponible, por el aumen-
to del consumo publico (que sera
de 5,5 puntos porcentuales del
PIB de 1975 a 1985) y por el cre-
cimiento limitado —de un pun-
to porcentual— de la inversion
publica, a cuya financiacion no
pudieron atender tampoco los
estancados e irrelevantes impues-
tos sobre el capital ni las transfe-
rencias de capital, que aumenta-
ron a lo largo de la década critica
tan sélo en 0,2 puntos porcen-
tuales.

2.°) R4pida creacion de un dé-
ficit publico importante y apa-
ricion de un ahorro publico ne-
gativo. Los dos grandes desequi-
librios que destaca la presen-
tacion de las cuentas de las ad-
ministraciones publicas del cua-
dro n.° 2 son, de una parte, la
desaparicion del ahorro publico
positivo y, de otra, el arraigo de
un déficit pablico continuado. El
ahorro publico partia de un valor
positivo del 3,1 por 100 del PIB
en 1975. Sin embargo, el estan-
camiento de la renta disponible
y el crecimiento del consumo pu-
blico anularian el ahorro publico
a la altura de 1979 y lo converti-
rian en negativo (—2,4 puntos por-
centuales del PIB) en 1985. El re-
corrido del déficit publico sera
semejante al del ahorro publico.
La pérdida del equilibrio de las
cuentas publicas, que presenta-
ban un superavit en 1975 del 3,1
por 100 del PIB, se precipitara
hasta un déficit del 6,9 por 100
en 1985.

GRAFICO 6

LA «REGLA DE ORO» PRESUPUESTARIA

Evolucion del déficit piblico y la inversion pablica (1975-1990)
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publica. La «regla de oro» permite, sin embargo, un comportamiento laxo y poco
exigente de la Hacienda Publica, pues el crecimiento de los gastos de inversion puede
presionar ilimitadamente el déficit publico, con los efectos negativos para los equilibrios

de la economia.

{ La llamada «regla de oro» presupuestaria, de origen germanico, establece que el
déficit piblico registrado por la Hacienda sea, como méaximo, igual a la inversion
publica realizada, con lo que el déficit publico debera ser invertido y no podra financiar
i los gastos de consumo publico. Esa «regla de oro» no se ha cumplido, como muestra
el gréfico, en el periodo 1975-85, y si lo ha hecho en la fase de recuperacién 1985-90,
- como consecuencia de la reduccion del déficit publico y de los aumentos de la inversion
é .
|

3.°) La situacion de la ha-
cienda publica incumple, siste-
maticamente, de 1975 a 1985, la
llamada «regla de oro» presupues-
taria, sintoma claro de la grave-
dad de su desequilibrio. Esa
«regla de oro» establece que el
deficit publico registrado sea,

como maximo, igual a la inver-
sion publica realizada, con lo que
el déficit publico —para que la
regla se cumpla— debera ser in-
vertido y no podra financiar los
gastos de consumo. Se trata de
una regla de origen germanico
que ha sido criticada por muchos
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hacendistas por la laxitud que su
cumplimiento establece para la
hacienda publica, ya que el cre-
cimiento de los gastos de inver-
sién puede presionar ilimitada-
mente al déficit, con los efectos
negativos consiguientes sobre los
equilibrios de la economia. Sin
embargo, ni siquiera esta regla
de minima disciplina presupues-
taria se cumple en esta etapa
(como muestran las cifras del cua-
dro n.° 2y el grafico 6). El déficit
publico aumenta desde 1976 vy,
desde el afno 1979, su cuantia su-
perara a la inversion publica, lle-
gando asi hasta 1985, ano en el
cual la inversion publica se si-
tuara en el 3,6 por 100 del PIB,
practicamente la mitad del déficit
ptblico que en ese ejercicio se
registra (6,9 por 100 del PIB).

Esos tres comportamientos de
la hacienda publica, interrelacio-
nados entre si y consecuencia de
las conexiones contables de las
partidas que muestra el cuadro
namero 2, revelan la importancia
de los desequilibrios de la ha-
cienda publica espanola en los
anos centrales de la crisis eco-
noémica.

Esos tres comportamientos de
la actividad financiera van a alte-
rarse de forma apreciable —aun-
que no completa— en la eta-
pa de recuperacion economica
abierta en 1985. En efecto, la ha-
cienda publica registrara, a partir
de 1985, otros tres comportamien-
tos bien diferentes:

1) Un crecimiento importan-
te de la renta disponible, un
aumento muy reducido de los
gastos de consumo publico y un
crecimiento acelerado de la in-
version publica. La primera pre-
misa para un saneamiento de las
cuentas publicas —la disponibi-
lidad de una mayor renta neta—
se consigue en 3,9 puntos por-
centuales a lo largo de los afios

1985-1990, como consecuencia
del crecimiento economico que
alienta el aumento de la presion
fiscal {en 3,8 puntos porcentua-
les) y de la aplicacion de una po-
litica que frena el crecimiento de
los gastos de transferencia co-
rriente (que retroceden en 0,5
puntos porcentuales en esta
fase). La mayor renta disponible,
al coincidir en esta fase 1985-
1990 con una moderacion per-
ceptible en el crecimiento de los
gastos de consumo (en 0,6 pun-
tos porcentuales, frente a los 5,5
puntos del periodo anterior), me-
jorara sustancialmente el ahorro
publico. Mientras tanto, las inver-
siones publicas recuperaran su
vitalidad acelerando su marcha
hasta situarse, en 1990, en el 4,9
por 100 del PIB; de modo que
las tres secuencias del cambio
de comportamiento del sector de
administraciones publicas en la
fase de recuperacion econémica
seran; mayor renta disponible,
desaceleracion del consumo pu-
blico y aceleracion de las inver-
siones publicas. Una triple con-
ducta que mejora los equilibrios
de la hacienda publica y la cali-
dad del gasto publico (menos
transferencias, menor aumento
del consumo publico, mas inver-
siones publicas).

2) Mejora de los desequili-
brios, recuperacion del ahorro pu-
blico y reduccion pero permanen-
cia del déficit publico. El ahorro
publico pasara del valor negativo
de —2,4 puntos, en que se habia
situado en 1985, a valores posi-
tivos a partir de 1987 (0,7 pun-
tos porcentuales), y en torno a
esos valores positivos permane-
ce en 1990 (0,9 puntos del PIB).
E! déficit publico describira un
comportamiento espectacular de
1985 a 1988, reduciendo sus ci-
fras a menos de la mitad. Sin em-
bargo, esa tendencia se inte-
rrumpe en 1988, produciendose

en 1989 un aumento del déficit
publico hasta los 3,6 puntos del
PIB, como consecuencia de las
mayores inversiones no corres-
pondidas con mayores ingresos
de capital (los impuestos sobre
el capital se estancan y las trans-
ferencias de capital disminuyen
en 0,7 puntos porcentuales). De
esta manera, el déficit publico ma-
nifestara una acrecida presencia
desde 1989, signo de la dificultad
de su reduccion por debajo de
esa firme meseta del 3/4 por 100
en que, tenazmente, se ha si-
tuado desde 1988 en adelante, y
de la que nuestra hacienda ha
sido incapaz de bajar.

3) La hacienda publica cum-
plira, desde 1987 a 1990, con la
llamada «regla de oro» presupues-
taria. En efecto, a partir de 1987
la cuantia de las inversiones pu-
blicas supera al valor del déficit
publico (vid. cuadro n.° 2 y gra-
fico 6). Ese cumplimiento de la
«regla de oro» presupuestaria re-
fleja, de un lado, el cambio hacia
un aumento de los gastos de in-
version y, de otro, la disminucion
del déficit publico. Sin embargo,
este continuara situado, en 1990,
en niveles peligrosos para los
equilibrios de la economia es-
pafola, con independencia del
gasto publico financiado.

Esos tres comportamientos fa-
vorables de la hacienda publica
espafiola en la etapa 1985-1990
no deben oscurecer su clara in-
suficiencia. Porque esos afios de
intensa recuperacién econémica
deberian haberse aprovechado
para definir una politica presu-
puestaria, que mejorara los equi-
librios econémicos, que hubiera
aumentado mas el ahorro publico
(en vez de conformarse con de-
jarlo, en 1990, practicamente en
los mismos valores alcanzados
en 1987) y hubiera eliminado el
déficit publico (en vez de aumen-
tarlo, como ocurrio de 1988 a
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GRAFICO 7 A) Desviaciones del PIB con respecto a la linea de tendencia
NIVEL DE ACTIVIDAD (En valores logaritmicos)
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cas fundamentales de la politica presupuestaria: 0025
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b) El aumento que en los ultimos afios se . P
ha producido en el déficit ciclicamente B) Nivel de actividad econémica y déficit publico
ajustado. (En valores logaritmicos)
A este respeclo, la parte superior del gréafico OOTE
representa las desviaciones del logaritmo del '
PIB real de su linea de tendencia. Se marcan .
tres fases: la suave recuperacion que concluye S50
en 1977, la fase recesiva que se prolonga hasta
1985 y, finalmente, la vigorosa recuperacion
que se inicia en esta fecha y que perdura hasta Desviaciones del PIB 0025
1990, o de su tendencia
La parte inferior del gréfico contrapone las 0
desviaciones del PIB de su linea de tendencia ‘
con la evolucion del saldo del presupuesto. El
paralelismo de las dos series es indicativo de _0.025
que el saldo del presupuesto sigue a la evolu- 25 T
cion del nivel de actividad. Y, también, es indi-
cativo de que, a partir de 1985, a pesar de que -0.075
la economia espafiola experimenta una intensa S
recuperacion, la mejora del déficit publico es
inferior a la esperada. Esa situacion es expresiva E
de un empeoramiento del déficit publico cicli- Saldo del presupuesto
camente ajustado. Este empeoramiento resuita
sobre todo patente en el periodo 1988-90, en el
que el déficit publico aumenta a pesar de que :
1A Beoncria fola sigue su senda expan- e 75 |76 I?? ‘78 |79 rso ‘81 182 ]83 l& 186 IaT [88 fB@
Siva.
1990). El saldo del Presupuesto | comportamiento de la hacienda | Los rasgos de la hacienda
ciclicamente ajustado empeora | publica residia en el pecado de | publica democritica en Espafia:
en esta etapa (vid. grafico 7 y | omision de no haber ganado, por ¢ transitorios o permanentes?
comentario), lo que expresa la | la pasividad de la politica presu-
actuacion pro-ciclica del Presu- | puestaria, un margen de equili- La hacienda publica espariola,
puesto, en contra de lo que hu- | brios econémicos mejores con | vista a través de las series mas
biera sido necesario para facilitar | los que poder afrontar dificulta- | expresivas que recogen su com-
una politica de convergencia a | des futuras (las que se han pre- | portamiento (cuadro n.” 1) o con-
la que nos referiremos més ade- | sentado desde 1990). templada desde la cuenta inte-
lante. El caracter negativo de ese grada de sus actividades (cuadro
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ndmero 2), ha llegado a comien-
zos de la década de los noventa
incorporando, merced a esa su
nueva conducta, cambios impor-
tantes respecto de los compor-
tamientos que la caracterizaban
en 1975. Han cambiado —ante
todo y de manera decisiva— las
dimensiones de gastos e ingresos
publicos; se han alterado sus in-
térpretes, con la irresistible as-
cension de las haciendas territo-
riales; ha cambiado, en fin, para
perderse, el equilibrio presupues-
tario con el que se iniciaba, en
1975, la marcha politica hacia la
democracia.

Esos cambios registrados en
la hacienda publica en los Ultimos
quince afos no han sido casua-
les. Han ocurrido porque detras
de cada uno de esos cambios
se encontraba un conjunto de
fuerzas poderosas que los han
animado. Esas fuerzas, que han
configurado los rasgos de la ha-
cienda publica democratica que
se han expuesto, no solo explican
su pasado. Actian y actuaran
también sobre el presente y el
futuro del comportamiento de la
actividad financiera. Si esos com-
portamientos arraigados, conver-
tidos por el transcurso del tiem-
po en consolidadas costumbres,
no se reforman, la consecuencia
sera su perpetuacion en el tiempo
a través de practicas recurrentes
de la politica presupuestaria, con
el coste y el dano consiguientes
sobre la economia en la que ac-
tuan y de la que forman parte
—con destacado papel interpre-
tativo— las costumbres de la ha-
cienda publica.

Los cambios fundamentales
que ha supuesto el transcurso de
los quince ultimos anos para la
hacienda publica se han identifi-
cado ya, detalladamente, en el
epigrafe anterior: el aumento del
gasto publico, la intensificacion
de la presion fiscal, la persistencia

del déficit pablico, el crecimiento
del endeudamiento y la descen-
tralizacion del gasto (y no de la
imposicion) hacia las haciendas
territoriales. Parece necesario alu-
dir a las fuerzas que sostienen
cada uno de esos cambios y los
proyectan hacia el futuro con el
fin de valorar la magnitud de las
reformas que son necesarias para
impedir que esos rasgos puedan
perpetuarse.

Existe hoy un amplio acuerdo,
entre quienes han analizado la
marcha de la hacienda publica,
en considerar al crecimiento del
gasto como el rasgo mas arrai-
gado y trascendente de su com-
portamiento. No puede extrafiar
que eso sea asi, dada la multipli-
cidad de las fuerzas que impulsan
ese crecimiento y su intensidad,
y la ausencia de reformas que
traten de poner freno y orden en
esa multiplicacion anual del gasto
publico.

Cinco son —al menos— las
causas que motivan la acelera-
cion del gasto publico. En primer
término, la atracciéon de sus ni-
veles hacia la que el profesor La-
gares (1988) ha llamado la norma
comunitaria del gasto publico (un
criterio que considera no solo los
valores del gasto publico por
habitante de los paises de la
CEE, sino ademés la capaci-
dad economica de cada pais, sus
circunstancias espaciales y sus
magnitudes demogréaficas mas re-
levantes). Como ha afirmado
Cnossen (1986), el proceso de
integracion europea supone una
forma definida de entender el
papel del sector de administra-
ciones publicas en el sistema eco-
noémico, con una importante pre-
sencia de la economia publica
que se manifiesta en amplios pro-
gramas de gasto. La integracion
de Espana en la CEE tenia que
ejercer la influencia atractiva de
esa concepcién, tanto mas ex-

plicable dados los bajos niveles
de que se partia en nuestro pais.
Y, en efecto, como ha probado
la investigacion del profesor La-
gares, los gastos publicos espario-
les se han aproximado con gran
rapidez a la norma comunitaria
en muchas de sus funciones. Sin
embargo, en otras, ese nivel co-
munitario esta claramente sobre-
pasado en Espana, y es poco o
nada lo que se ha hecho por re-
ducir su cuantia. Tales son los
casos de los servicios generales
(que recogen los gastos publicos
destinados a sostener la base bu-
rocratica del gobierno, situados
en Espana, en 1986, en 130,1 por
100 respecto del nivel 100 de la
CEE) y los servicios econémicos
(que expresan el grado y el coste
de la intervencién publica de la
economia nacional, y que alcan-
zaban en el mismo ano el nivel
de 119,1 por 100). Ese compor-
tamiento concede una gran im-
portancia a las técnicas presu-
puestarias y a la voluntad y
perseverancia politicas puestas
en su aplicacion para filtrar las
presiones descontadas del gasto
publico comunitario sobre el fotal
del gasto publico espanol, evi-
tando crecimientos generalizados
del gasto publico que seran ori-
gen de problemas constantes
para la economia y la adminis-
tracion eficiente de sus recursos.

En segundo lugar, debe des-
tacarse la configuracion politica
del Estado democratico, que con-
cedia una relevancia singular a
las haciendas publicas territoria-
les, con la aparicion de las auto-
nomias y la intensificacion de las
funciones desempenadas por los
municipios. La construccion fi-
nanciera de ese nuevo Estado de-
bia cumplir con dos condiciones:
que el traspaso de nuevas fun-
ciones a las haciendas territoria-
les se correspondiera con su ce-
sion desde la hacienda central,
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evitando costosas duplicidades,
y la existencia de responsabili-
dades fiscales en el nivel territo-
rial, que actuasen como freno a
una extension excesiva de los gas-
tos de esas haciendas financia-
dos con un crecimiento de su en-
deudamiento. Esos cambios no
se han producido, y su ausencia
ha sido una causa poderosa de
la expansion del gasto publico
total de las administraciones pu-
blicas. Algo de lo que hoy cabe
poca duda, como han mostrado
tres indices: el rapido aumento
del gasto publico territorial y cen-
tral, el crecimiento extraordinario
en los ultimos anos del endeu-
damiento autonémico y la con-
fesada crisis en que se encuentra
el sistema de financiacion auto-
noémica. Es éste un campo en el
que la ausencia o el retraso de
las reformas necesarias han oca-
sionado un aumento del gasto
publico y —como ya se ha con-
signado con anterioridad y se in-
sistira seguidamente— un percep-
tible desplazamiento del déficit
publico hacia las haciendas pu-
blicas territoriales.

En tercer lugar, la propia evo-
lucién de la economia ha consti-
tuido una fuerza de primera mag-
nitud en la impulsion del gasto
publico. Dos son las etapas que
pueden diferenciarse a este res-
pecto. La primera, marcada por
la crisis. La segunda, dominada
por la recuperacion econémica.
En la primera etapa —y como ya
se ha comprobado en el epigrafe
anterior—, los gastos publicos de
transferencia crecen con tal in-
tensidad que estancan la renta
neta disponible de las adminis-
traciones publicas y generan la
propension de la hacienda pu-
blica hacia los desequilibrios, con
la caida del ahorro publico y
el intenso aumento del déficit
publico. En la segunda etapa, el
desarrollo econémico fuerza los

gastos de inversion publica ten-
dentes a suministrar las infraes-
tructuras que precisaba el desa-
rrollo de la produccién privada.
Esa apelacion a mayores gastos
plblicos de inversion no ha su-
puesto la préactica de las reformas
del gasto que asegurasen su pro-
ductividad, ni tampoco se han ex-
plorado los caminos por los cua-
les el sector privado podria haber
contribuido —aportando eficien-
cia y financiacion— al desarrollo
de las infraestructuras necesarias
que reclamaban la mejora de la
competitividad de la economia es-
pafiola y la continuidad de su de-
sarrolio econdémico.

El déficit publico continuado
se ha convertido en causa adi-
cional y destacada del aumento
del gasto publico. La investiga-
cion de las relaciones déeficit-
gasto publico realizada por Ray-
mond y Génzéalez-Paramo (1988)
ha demostrado la evidencia de la
causalidad entre déficit y gasto
publico en nuestro pais. Un 25
por 100 del aumento del gasto
publico entre 1975 y 1986 pro-
cede del déficit publico. La per-
sistencia de este déficit y su re-
punte en 1990 confirman, de
nuevo, que esta cuarta fuerza del
aumento del gasto publico sigue
actuando en la hacienda publica
espanola.

En quinto lugar, tras el creci-
miento del gasto se halla la pasi-
vidad que se ha registrado en la
reforma y reforzamiento del Pre-
supuesto como una institucion
basica para su control y econo-
mia. Como se ha expuesto en
el epigrafe anterior, los defec-
tos del Presupuesto espanol han
sido evidenciados con reiteracion
a lo largo de los anos 1975-1990.
Mientras las arraigadas corrup-
telas presupuestarias del incre-
mentalismo, los créditos amplia-
bles, las transferencias, los de-
sajustes entre créditos iniciales,

obligaciones reconocidas y cre-
ditos finales, y los anticipos al Te-
soro del Banco de Espana conti-
nuen informando la conducta del
gasto publico, éste contara con
las mejores garantias para su cre-
cimiento. Como ya se ha dicho
en el epigrafe anterior, ningu-
na reforma de nuestra hacienda
publica tiene la prioridad y la im-
portancia que debe conceder-
se a la mejora del Presupuesto
como instrumento de prevision,
control y eficiencia del gasto pu-
blico. Una prioridad desatendida
hasta ahora por nuestra hacienda
publica.

La intensificacion de la presion
fiscal constituye, como se ha pro-
bado en el epigrafe anterior, el
segundo rasgo distintivo de la ha-
cienda publica en los ultimos
quince afios. ¢Qué fuerzas han
sostenido ese nivel creciente de
la presion fiscal? Dos fundamen-
talmente: de una parte, el nue-
vo marco tributario, cuya defini-
cion se realizd en 1977 y se aplicod
en ejercicios siguientes, lo que
aumenté la capacidad recau-
datoria y elevo la flexibilidad del
sistemna fiscal, y, de otra, el cre-
cimiento nominal de las ba-
ses de los distintos impuestos,
que mejoro las recaudaciones al
computar tanto la inflacion como
los aumentos reales de produc-
cion, renta y gasto nacionales,
en las bases de los impuestos es-
tablecidos.

La prolongacion del rendi-
miento del sistema tributario en
el futuro se halla gravemente
comprometida por tres fuerzas de
considerable entidad. En primer
termino, por el fraude fiscal, cuya
reduccion constituye la altemnativa
mas importante para mejorar los
ingresos de los distintos tributos,
puesto que todos ellos estan afec-
tados por este mal grave, intenso
y generalizado. La lucha contra
el fraude fiscal no ha sido efi-
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ciente hasta hoy, y su articulacion
constituye la reforma mas ur-
gente de nuestra fiscalidad. Por
otra parte, el crecimiento del PIB
nominal no promete en el futuro
las tasas que han dominado en
la etapa expansiva de 1986-1988,
y ello se va a acusar sobre el ren-
dimiento recaudatorio de los dis-
tintos impuestos. La elevada fle-
xibilidad del sistema tributario
acusara, en forma de menores
ingresos publicos, la desacelera-
cién en las tasas de crecimiento
del producto y la renta naciona-
les. Finalmente, la competitividad
europea en el campo de los ren-
dimientos del capital afectara tam-
bién, inevitablemente, a los ren-
dimientos del sistema tributario.

Los comportamientos de la ha-
cienda publica espafiola han ma-
nifestado, como rasgo central per-
manente de su conducta en los
ultimos quince afios, la continui-
dad del déficit publico, cuya re-
duccion ha sido propuesta como
medida necesaria por todos los
analisis técnicos de la economia
espafiola realizados por los cen-
tros de estudios de dentro y de
fuera del pais, se ha prometido
por los responsables de la politica
econémica del gobierno y se ha
exigido, criticamente, por los po-
liticos de la oposicion. Pese a con-
citar tal medida esa rara unani-
midad, el hecho es que el déficit
publico contintia presente en la
liquidacion de los presupuestos
de las administraciones publicas,
demostrando un arraigo perse-
verante detras del que tienen que
existir fuerzas poderosas. Si todo
déficit no es mas que una dife-
rencia, es evidente que su pre-
sencia tiene que deberse a las
causas que la sostienen: el cre-
cimiento y la fortaleza del mi-
nuendo (el gasto publico) y la
marcha mas lenta y la debilidad
del sustraendo (los ingresos pu-
blicos).

La fuerza principal que sos-
tiene el déficit publico no es otra
que la suma de las que presionan
el crecimiento del gasto publico
en nuestra democracia, hasta el
punto de que la solucion al pro-
blema del déficit enfrenta a la so-
ciedad espanola con el dilema de
que o se disminuye el creci-
miento del gasto publico o, en
caso contrario, jamas se lograra
la reduccién y eliminacion del dé-
ficit pablico. Las razones que es-
tan detras de ese dilema son el
vigor que manifiesta el gasto pu-
blico y la debilidad que, para su
financiacion equilibrada, presenta
la imposicion.

El vigor del gasto publico en
una democracia parte del elec-
torado y de la posibilidad de que
grupos de interés articulados en-
caucen sus influencias sobre la
politica y la burocracia, desa-
tando presiones incontenibles de
aumento de gastos. La multipli-
cacion de la presion de intereses
privados sobre las cifras del Pre-
supuesto crea un clima favorable
al aumento de todo el gasto pu-
blico. Es este crecimiento intenso
y general del gasto publico, que
constituye la negacion de la elec-
cion presupuestaria, el mal mas
grave de un Presupuesto que, por
su naturaleza y por el servicio a
los intereses generales del pais,
esta obligado a elegirentre alter-
nativas de gasto publico. Elegir
equivale a reconocer la escasez
de los recursos que el Presu-
puesto administra, posponiendo
unos gastos a otros porque todos
no pueden satisfacerse simulta-
neamente. Si el pais necesita mas
infraestructuras 0 mas educa-
cion, estos gastos deberan ocu-
par el lugar de otros, y la orde-
nacion de las alternativas de
gasto, debera preceder a la elec-
cion presupuestaria. El Presu-
puesto se convierte, asi, en la
institucion basica que debe ga-

rantizar la eleccion por unas op-
ciones de gasto sacrificando, si-
multaneamente, otras. Buchanan
y Wagner (1977) han afirma-
do, con elocuente rotundidad:
«Un pais no puede sobrevivir con
instituciones politicas que no se
enfrenten al hecho esencial de
la escasez. Es simplemente im-
posible prometer mas a una
persona sin prometer menos a
otras... La escasez es uno de los
hechos fundamentales de la vida
humana, y las instituciones poli-
ticas que no acepten este hecho
amenazan la existencia de una
sociedad prospera y dignan.

Son estas palabras solemnes
las que obligan a realizar tareas
mas prosaicas para conseguir lo
que esas palabras pretenden: po-
ner todo el empeno posible en la
reforma del Presupuesto para ga-
rantizar su disciplina y la eleccion
de gastos publicos alternativos,
y continuar esa reforma con aque-
llas modificaciones institucio-
nales que garanticen el cumpli-
miento de esa eleccién presu-
puestaria.

Si la debilidad del Presupues-
to espanol para imponer eleccio-
nes en la administracién de re-
cursos escasos constituye la pri-
mera fuerza que ha elevado el
gasto y el déficit publico, eleva-
cién que sblo pueden contrarres-
tar las reformas institucionales
que garanticen la vigencia de op-
ciones presupuestarias entre pro-
gramas alternativos, es lo cierto
que a esta reforma imprescindi-
ble de la institucion presupues-
taria, debe acompanarse otra ti-
picamente espanola. Me refiero
a la reforma de las haciendas te-
rritoriales y, especialmente, de las
autonomicas. Es un hecho pro-
bado —ya referido en el epigrafe
anterior— que el déficit puablico
ha sufrido un importante despla-
zamiento desde la hacienda cen-
tral hacia las haciendas territo-
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riales y que, ademas, dadas las
condiciones del marco institucio-
nal en el que discurre la eleccion
fiscal de esas entidades, el déficit
publico sera una consecuencia
inevitable, como demuestra la ex-
periencia disponible.

Frente a la pereza derivada de
la impopularidad politica y de la
dificultad que suscitan esas re-
formas del gasto publico para
controlar y reducir el aumento
del déficit, se plantea la cuestion
de si no seria posible y preferible
aumentar el sustraendo de los in-
gresos publicos. Antes se ha afir-
mado que la potencia de ese sus-
traendo estd afectada por la
debilidad de la imposicion para
seguir creciendo en el futuro
como lo ha hecho en el pasado.
Esa debilidad cuenta con tres mo-
tivaciones, expuestas en el epi-
grafe anterior: la extension del
fraude fiscal, las consecuencias
fiscales de la integracion eny la
competitividad con la CEE, la dis-
minucion del ritmo esperado de
crecimiento del PIB y sus efec-
tos, via flexibilidad impositiva, so-
bre la recaudacion tributaria. La
politica tributaria nada puede
hacer para contrarrestar la se-
gunda y tercera motivaciones,
gue amenazan con erosionar
los ingresos impositivos, por lo
que la unica alternativa eficiente
para aumentarlos se reduce a
combatir el fraude fiscal, ac-
cion que se configura asi como
una linea de accién indispensa-
ble de la politica tributaria, pero
de lento rendimiento recauda-
torio.

A esas fuerzas negativas, que
minoran los rendimientos del sis-
tema fiscal, se anaden los efectos
que pueden ocasionar las nor-
mas de disciplina presupuesta-
ria que deberan adoptarse en el
proceso de integracion europea.
En efecto, la marcha hacia la
UEM restara ingresos por la es-

perable disminucion de los lla-
mados «derechos de sefioriaje»,
es decir, los basados en la facul-
tad del Estado para financiar el
gasto publico emitiendo dinero.
Los estados obtienen «renta de
sefioriaje» emitiendo deudas con
un interés nulo o reducido, «deu-
das» poseidas por el publico bajo
la forma de dinero, por los ban-
cos en forma de reservas impues-
tas por los coeficientes obligato-
rios (de inversion y caja), o bien
en forma de suscripcion obliga-
toria de titulos de deuda publica
por las entidades de crédito a ti-
pos mas bajos de interés que los
del mercado. La suma de estos
tres agregados seria el importe
del «sefioriaje» propiamente di-
cho (péerdida del valor del dinero
en manos del publico) y de la
imposicion implicita, establecida
por los coeficientes de caja e in-
version a la banca y al resto del
sistema financiero, y por la sus-
cripcién obligatoria de titulos pa-
blicos por las entidades de cré-
dito. La estimacion de lo que
significan «sefioriaje» e imposi-
cion implicita en Espana (vid. Re-
pullo, 1991), en el periodo 1980-
1990, se cifra en un valor del 1,71
por 100 del PIB, cuantia afectada
no solo por el importe total de
los fondos retenidos por los coe-
ficientes, sino por los vigentes
tipos de interés, valor este Ultimo
que se vera afectado por la ten-
dencia a su normalizacién dentro
del espacio financiero integrado
de la CEE. Sin embargo, lo que
por esa via se perdera podra ga-
narse por la normalizacion de los
tipos de gravamen del IVA y de
los impuestos sobre consumos
especificos, debido al cumpli-
miento de las directivas comuni-
tarias. Como una alternativa re-
caudatoria adicional, a la que
puede y debe acudirse, hay que
mencionar la que procederia de
explotar el principio del beneficio
a través de tasas y precios publi-

cos, a los que tradicionalmente
se han atribuido las virtudes de
elevar los ingresos y contribuir a
una mejor utilizacion de los ser-
vicios publicos. Es ésta una al-
ternativa tradicional del sistema
de ingresos a la que los hacen-
distas conceden hoy, ademas de
esos atributos, posibilidades de
mayor congruencia con el orden
politico democratico (Wagner,
1991), lo que ha motivado una
mayor atencion consagrada a su
estudio, y cuya aplicacion podia
encontrar mayor espacio finan-
ciero en la hacienda publica es-
panola. Aun contabilizando esas
dos posibilidades de obtener in-
gresos publicos mayores —por
la normalizacion de los tipos de
gravamen de la imposicién sobre
el gasto y por mayores ingresos
por tasas y precios—, éstas no
prometen recaudaciones impor-
tantes.

Por todo ello, el examen de las
alternativas para elevar la presion
fiscal en el futuro ratifica la afir-
macion que constata su debili-
dad, por lo que si a su fuerza
insuficiente se afiade el vigor ac-
tual y potencial del gasto publico,
encontraremos la causa verda-
dera que ha cimentado el déficit
publico —el crecimiento del
gasto—, cuya permanencia en el
tiempo esta asegurada mientras
nuestra hacienda publica no in-
corpore las reformas institucio-
nales con las que tratar su cre-
ciente indisciplina.

Un rasgo permanente de nues-
tra hacienda publica democréatica
reside en la importancia cobrada
por las haciendas territoriales,
rasgo positivo alentado por la teo-
ria de la descentralizacion fiscal,
desarrollada por los enfoques ac-
tuales de la hacienda publica, y
con extendida vigencia en las ha-
ciendas de los paises occidenta-
les. Nuestra hacienda publica ha
sentido esta llamada a la descen-
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tralizacion fiscal, que cuenta con
un amplio apoyo ciudadano. De
modo que la haciendas territo-
riales tienen tras de si un res-
paldo politico considerable, que
seguira manifestandose, con toda
probabilidad, en el futuro. La
cuestion, evidentemente, no es
negar ese curso de la Historia ni
oponerse a €él, sino organizar esas
haciendas territoriales bajo prin-
cipios que no atenten contra la
eficacia en la prestacion de los
servicios publicos (evitando las
costosas duplicidades actuales)
y al equilibrio econémico de las
administraciones publicas (evi-
tando la propension al déficit y
al endeudamiento que manifiesta
su situacion actual). Es en esas
direcciones en las que no existe
garantia de que tales fines se con-
sigan, porque las fuerzas que han
provocado esas consecuencias
de las actuaciones de las hacien-
das territoriales (la inexistencia
de una financiacion adecuada y
la carencia de una presupuesta-
cion eficiente) siguen presentes
hoy, a falta de una reforma que
las elimine.

La conclusion hacia la que
lleva el analisis de las fuerzas que
estan detras de los cambios re-
gistrados en la hacienda publica
democratica en Espana es la de
su contundencia. Nuestra ha-
cienda publica responde a com-
portamientos convertidos en cos-
tumbres por el arraigo de las
fuerzas que los motivan y los sos-
tienen. La razén profunda de ese
arraigo es que la sociedad es-
pafiola y su organizacion politica
se han acostumbrado a vivir
—por una practica que dura
quince anos en algunos compor-
tamientos, mientras que en otros
se remonta mucho mas atras en
el tiempo— con una hacienda pu-
blica cuya conducta no es sino
un reflejo de la que caracteriza a
los agentes institucionales de

nuestra economia. Las familias
reclaman mayores gastos pu-
blicos diariamente como parte
de sus habitos de consumo, de-
mandas con multiples destinos:
para las mejoras de sus pensio-
nes, para el subsidio de sus pa-
rados, para financiar las viviendas
que necesitan y no pueden cos-
tearse, para la sanidad que re-
medie con gratuidad las contin-
gencias de sus enfermedades o
para la educacion de quienes in-
tegran la unidad familiar. Esas de-
mandas piden todas esas produc-
ciones publicas gratuitamente,
sin aportacion ciudadana alguna
que no sea la factura impositiva
anual. Ain mas: esas demandas,
que fuerzan partidas de gasto, se
registran, paradgjica y contradic-
toriamente, al mismo tiempo que
se solicitan —cuando no se exi-
gen— reducciones de los impues-
tos. Las empresas privadas abren
hacia el Presupuesto sus peticio-
nes de subvenciones que las ayu-
den a sostener los aumentos de
sus costes y la competitividad de
sus producciones, anhelan incen-
tivos fiscales que hagan viables
y rentables sus inversiones, y re-
caban suelo y abastecimiento de
infraestructuras que reduzcan
sus elevados costes de produc-
cién. Por su parte, las empresas
publicas se han acostumbrado a
vivir al margen de la competen-
cia, al templado rescoldo de la
subvencion presupuestaria, y de
la facilidad y garantia de los cré-
ditos concedidos por el Estado
con el fin de asegurar la conti-
nuidad de sus producciones. Los
politicos, en fin, se han acostum-
brado a gobernar, o a aspirar al
poder politico desde la oposicion,
a golpe de concesiones de gas-
to publico o del otorgamiento
de beneficios fiscales, asentando
el aumento del gasto y el déficit
publicos, y convirtiéndolos en mo-
neda politica corriente para dis-
frutar o conseguir el poder. Cier-

tamente, el arraigo de los rasgos
de la hacienda publica democra-
tica se fundamenta en que se han
convertido para los esparoles en
una forma de vivir y gobernar.
Naturalmente que esa responsa-
bilidad sobre el comportamiento
de la hacienda publica carece de
un reconocimiento social. Los ras-
gos de la hacienda publica de-
mocratica, que se inician con
la multiplicacion del gasto, con-
tinGan con el aumento de la pre-
sion fiscal y concluyen en el
déficit publico permanente, se
presentan, con frecuencia, a la
opinion de los espanoles como
si alguien distinto de los ciuda-
danos —quizas esa personalidad
tecnocratica que los hacendistas
denominan administraciones pu-
blicas— estuviese realizando, por
su cuenta y riesgo, gastos des-
pilfarradores sin fundamento, ad-
ministrando con incompetencia
y desigualdad el sistema tributa-
rio, y exhibiendo su incapacidad
de gestion con la acumulacion
de déficit y endeudamiento pu-
blicos. Esa presentacion de los
comportamientos de la hacien-
da publica resulta atractiva en la
medida en que nos exculpa a to-
dos de su realizacion. Sin em-
bargo, este planteamiento no es
admisible, porque no es realista
y, por no serlo, no apunta hacia
los cambios que serian necesa-
rios para alterar esas costumbres
fiscales convertidas en habitos
personales y politicos de nuestra
convivencia.

Una variacion de los compor-
tamientos de la hacienda publica
democratica constituye un pro-
blema de responsabilidad colec-
tiva, y su solucion reclama el re-
conocimiento de esa multiple
responsabilidad social en su cau-
sacion para practicar después las
reformas institucionales que al-
teren duraderamente ese com-
portamiento (reformar el Presu-
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puesto para restaurar sus funcio-
nes de prevision y control, elimi-
nando los mecanismos de laxitud
presupuestaria actual; clarificar la
eleccion presupuestaria, para ase-
gurar que las opciones de gasto
se enfrentan con el hecho esen-
cial de la escasez; asentar el prin-
cipio de responsabilidad fiscal de
las haciendas territoriales; afirmar
el cumplimiento tributario, com-
prometiendo la reducciéon del
fraude fiscal; legitimar el gasto
publico, aplicando las técnicas
que permitan mejorar su eficacia,
y practicar de forma continuada,
en fin, una politica de consclida-
cion presupuestaria al servicio de
una reduccion programada del
deficit y del endeudamiento pu-
blicos).

La dificuitad de realizar esas
tareas deriva, como se ha ex-
puesto, del arraigo consuetudi-
naric de los comportamientos
mostrados por la hacienda pu-
blica de nuestra democracia.
«Cambiar de costumbre es muer-
ten, afirmaba un clasico espanol,
y es precisamente este hecho el
que explica la persistencia en el
tiempo de nuestras costumbres
presupuestarias y fiscales. Sin em-
bargo, ese cambio en ios com-
portamientos de la hacienda pu-
blica democratica es inevitable
si Espana desea ganar su futu-
ro economico en la integracién
europea.

Il. INFLUENCIA DEL
COMPORTAMIENTO DE LA
HACIENDA PUBLICA
SOBRE LA CONVERGENCIA
CON LA CEE

Objetivos de la politica
econdmica espaiiola: definicion,
contenido y exigencias

Mostrar el sentido en el que el
comportamiento descrito de la ha-

cienda publica democratica difi-
culta o impide la consecucion de
los objetivos de la politica eco-
nomica espanola es el proposito
de la segunda parte de este tra-
bajo.

Para realizar esa tarea, resulta
necesario definir su punto de par-
tida, que no es otro que precisar
lo que queremos; es decir, los
objetivos que deben orientar la
estrategia de la politica econ6-
mica y la marcha de la economia
espanola. En segundo lugar, re-
sulta necesario saber donde es-
lamos, lo que equivale a conocer
en qué medida la economia es-
pafola aplica o se aleja de la es-
trategia de la politica econdémica
y del comportamiento —en es-
pecial, del comportamiento de la
hacienda publica— que conduce
a esos objetivos.

Si algo debe estar claro para
entender la légica a que res-
ponde la actividad econémica es-
panola, es su referencia perma-
nente a nuestra integracion po-
litica y economica en la Europa
comunitaria. El ingreso de Es-
pana en la CEE debe entenderse
cOomo una reorientacion historica
inevitable para definir el futuro
de Espafia. Una reorientacion
que respondia a un deseo una-
nime de la sociedad espariola por
conectar e integrarse con el resto
del mundo, abandonando una
larga posicion de aislamiento es-
teril y costoso. Ese objetivo poli-
tico fundamental se alcanzé de
iure al ingresar Espana en la
CEE, y se consolido, después,
con la firma del Acta Unica Euro-
pea, con nuestro ingreso en el
mecanismo de cambios del Sis-
tema Monetario Europeo y con
nuestra participacion activa en el
proceso de union economica y
monetaria de Europa. Ese activo
constituye, sin duda, el gran logro
de la politica economica de los
anos ochenta. Ahora bien, la fi-

delidad a ese objetivo politico
exige que, econémicamente, Es-
pana sea de facto un pais euro-
peo. Es decir, alcanzar el nivel
medio de produccién y bienestar
de los paises comunitarios. Una
traduccion economica del obje-
tivo politico que esta por lograr.
Las cifras disponibles —siempre
de valor limitado, pero de indis-
pensable referencia— nos dicen
que el PIB por habitante de Es-
pana, en 1990, se situaba en el
76,7 por 100 del PIB medio co-
munitario. Si se atiende a las ci-
fras recientes del Censo de Po-
blacion, ese valor se elevaria
hasta el 78 por 100 del PIB co-
munitario (Alcaide, 1991). Ambos
valores destacan un mismo he-
cho: la diferencia economica con
Europa de 24 o de 22 puntos por-
centuales, que atribuye a nuestro
acercamiento a esos niveles de
produccion y bienestar europeos,
y a la reduccion de esas diferen-
cias, el caracter de objetivo pri-
mordial de la politica economica
espafola. Ese objetivo coincide,
justamente, con el objetivo pro-
clamado por el gobierno, y en
tomo al cual existe un amplio con-
senso en la sociedad espanola.

Afirmar el objetivo del acerca-
miento a Europa supone revelar
lo que queremos. Pero la impor-
tancia de ese obijetivo reclama co-
nocer con mas precision su con-
tenido y sus exigencias. Ante
todo, el acercamiento a la pro-
duccion y bienestar de Europa
no es, por desgracia, una tarea
instantanea. El ministro de Eco-
nomia y Hacienda ha precisado,
recientemente, que el acerca-
miento debe alcanzarse «en el ho-
rizonte temporal mas inmediato
posible». Ese horizonte temporal
del acercamiento puede calcu-
larse con distintas hipotesis.
Ahora bien, cualesquiera que
sean las bases de ese calculo,
obligan a pensar en un plazo di-
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GRAFICO 8

LA DIMENSION TEMPORAL DEL OBJETIVO DEL ACERCAMIENTO A LA CEE
(PIB por habitante a los precios corrientes)

PIB por habitante en términos de SPA. EUR-12 = 100
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{Hipotesis A)

Acercar los niveles de produccidn y bie-
nestar de Espafia a los disfrutados por la
media de los que registran los paises de la
CEE, constituye el objetivo prioritario de
la politica econémica espariola. Objetivo
prioritario pero no proximo: ;a qué distancia
temporal se sit(a el acercamiento de la Es-
pafia econdémica a la media de los paises
de la CEE? Este célculo debe realizarse
sefialando cuél es su punto de partida en
1990. Segun las estimaciones disponibles,
el nivel espafiol se situaba en 1990 en 78,3
por 100 del comunitario (J. Alcaide, 1991),
se han realizado tres hipétesis distintas, ba-
sadas todas ellas en un crecimiento dife-
rencial favorable para Espafa respecto del

H Incremento medio anual sobre media CEE del 1 por 100

(Hipétesis B)

(Hipotesis C)

desarrollo medio de la CEE. Los tres dife-

renciales son:

e Del 1,5 por 100 por afio, una tasa dife-
rencial de esta cuantia es inviable que
pueda mantenerse a medio y largo plazo.
Con todo, creciendo a ese ritmo, el acer-
camiento se produciria lejos de esta dé-
cada: entre los afios 2005 y 2010, como
indica, en el gréafico, la marcha de la hi-
potesis C que la representa.

* Del 0,5 por 100 (hipotesis A), que qui-
zé&s sea poco ambiciosa pero a la que se
ha aproximado la diferencia de las ta-
sas de desarrollo econdémico a largo
plazo de Espania y los paises de la CEE.
En ese supuesto, en el afio 2015 nos si-
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W Incremento medio anual sobre media CEE del 1,5 por 100

tuariamos s6lo en el 88,4 por 100 del PIB
medio de los paises CEE.
® Del 1 por 100 (hipotesis B), el acerca-
miento se logra en el afio 2015,
Cualquiera que sea, por tanto, la dife-
rencia del crecimiento CEE-Espania, resulta
claro que el objetivo del acercamiento no
puede ser objetivo alcanzable a corto plazo.
Se trata de un objetivo a plazo medio y
largo que debe ser perseguido con rea-
lismo, concediéndole el carbcter de em-
presa histérica que tiene, lo cual obligaria
a la sociedad espariola a seguir una politica
que no puede ser de corto aliento y aplica-
cion esporédica, sino una politica compleja
y perseverante en el tiempo.




latado que va mas alla de esta
década para su consecucion (vid.
grafico 8 y comentario). Los es-
pafoles debemos saber que,
cuando nos enfrentamos a esta
tarea historica de integrarnos en
Europa, hay que concederla el
respeto de su dimension tempo-
ral indiscutible, lo que obliga a
prestar a su realizacion un es-
fuerzo continuado y perseve-
rante. La conciencia social de esa
dimensién del acercamiento cons-
tituye una condicion inexcusable
para lograrlo.

El objetivo del acercamiento
tiene, ademas de una dimension
temporal considerable, un con-
tenido complejo que se expresa
por el término fundamental de
convergencia. No hay acerca-
miento posible a Europa sin con-
verger con la estrategia de la po-
litica economica practicada por
los paises de la CEE, y si no se
consigue la adaptacion de los
comportamientos de los agentes
econOmicos y sociales a los de
los paises comunitarios. Esa es-
trategia de la politica economica
se ha definido por un largo pro-
ceso de busqueda, durante los
anos ochenta, por los paises euro-
peos, de la que deberia ser, al
fin, la estrategia comunitaria para
lograr el desarrollo econémico de-
seado. Una estrategia que esta
integrada por cuatro condiciones,
convertidas en convicciones para
todos los paises de la CEE:

1.7) Aprovechar las oportuni-
dades de un mercado unico, ha-
cia el que debe caminarse por
un proceso continuo y progresivo
que permita ganar las ventajas
que le concede la teoria de la
integracién econémica. Esas ven-
tajas residen en las que facilitan
una competencia generalizada en
un mercado mas extenso y unifi-
cado, que afecta a los intercam-
bios de bienes y servicios (con
ganancias perceptibles en la efi-

ciencia y la asignacion de recur-
sos, y en las posibilidades de elec-
cion de los consumidores), y una
competencia mayor, que se ex-
tienda a los mercados de capita-
les (con ventajas para orientar el
ahorro hacia sus mejores utiliza-
ciones y reducir los riesgos) y
que afecte a los mercados de tra-
bajo (con las ganancias de la es-
pecializacion, aprovechamiento
de la oferta de trabajo, mejora de
los costes y aplicacién adecuada
de las técnicas disponibles). La
conviccion de que ese mercado
europeo permitiria lograr esas
ventajas es la que explica la in-
tensificacion en el tiempo del pro-
ceso de integracion, que cubriria
varias etapas sucesivas. La pri-
mera fue la de la union aduanera,
lograda a finales de la década de
los afos cincuenta. La segunda
es la creacion de un mercado in-
terior, que anadia al espacio aran-
celario unificado la libertad en
ese mercado del movimiento de
factores productivos. Este su-
mando, cuya incorporacion habia
ido demorando el proceso de in-
tegracion europea, es el que ha
intentado aportar el Acta Unica
Europea a partir de julio de 1987.
La etapa siguiente es la que pre-
tende alcanzarse con la union
economica (que supone la crea-
cion del mercado interior, con la
coordinacion de las politicas ma-
croeconomicas y la aplicacion de
politicas comunitarias dirigidas al
cambio estructural y al desarro-
llo regional) y la union moneta-
ria (con el cumplimiento de dos
condiciones: moneda Unica y
creacion de un espacio financiero
integrado). Ese despliegue tem-
poral del proceso de integracion
europea responde a la conviccion
continuada que tienen los paises
que lo protagonizan de las ven-
tajas en orden a la eficacia mi-
croecondomica, estabilidad ma-
croeconémica y equidad entre
paises y regiones que permiten

conseguir un mercado Unico y
una moneda Unica (Informe
Emerson, 1990).

2°) Negar la alternativa de la
inflacion como medio para el de-
sarrollo economico europeo. La
inflacion no solo es injusta en sus
consecuencias; es, sobre todo,
ineficiente para lograr otros ob-
jetivos de la politica econdémica.
Como ha afirmado el Informe
Emerson: «Los resultados ma-
croeconomicos obtenidos por los
paises industrializados en los
objetivos de la inflacion, creci-
miento, paro y renta por habi-
tante a medio y largo plazo no
permiten afirmar que se pueda
incurrir en una inflacion mayor
para conseguir otros objetivos de
politica econémica. La antigua
teoria segun la cual existe un in-
tercambio de mayor inflacién por
un paro menor no ha sido con-
trastada, salvo a corto plazo, ni
por el analisis empirico ni por la
teoria. Por el contrario, existe una
relacion positiva entre una infla-
cion reducida y un buen com-
portamiento de una economia
nacional. La experiencia macro-
economica en el mundo desa-
rrollado, después de la segunda
guerra mundial, muestra que el
conjunto de paises con fuerte
inflacién ha padecido una tasa
de paro elevada y una menor
renta por habitante... Por otra par-
te, tasas elevadas de inflacion se
han visto acompafiadas por una
mayor variabilidad e incertidum-
bre del proceso inflacionista, pro-
vocando una gran variabilidad, a
su vez, en los precios relativos.
En estas circunstancias, pierde
eficacia el mecanismo de los pre-
cios como criterio para la asig-
nacion de los recursos. A nivel
macroeconomico, esta situacion
da lugar a politicas de stop and
go, que dafan el comporta-
miento y las estrategias de las

empresas eficientes».
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" ESQUEMA 1
_ POLITICA ECONOMICA DE CONVERGENCIA DE LA CEE

Compromiso de estabilidad cambiaria dentro del SME como requisito de la integracion econémica y
como instrumento de disciplina financiera. El tipo de cambio de la peseta debera mantenerse firme por
los compromisos con el SME y por los efectos negativos de la devaluacion monetaria sobre la
inflacién. Son los menores costes y precios internos los que deben mejorar nuestra competitividad y
no las devaluaciones competitivas de los tipos de cambio (desinflacion competitiva como objetivo).

Aplicacion disciplinada de una politica de demanda que garantice la convergencia hacia la prioritaria
estabilidad de la economia y al desemperio de su papel por todos y cada uno de los instrumentos de
politica econémica:

A)  Politica monetaria, acorde con los compromisos cambiarios de la unidad monetaria y la reduccién
de la inflacién, con la convergencia de sus tasas de crecimiento anual con las de los paises
centrales de la CEE.

B) Politica presupuestaria dirigida a colaborar con la politica monetaria en el tratamiento de la
inflacion mediante una consolidacion del gasto piblico, el dominio y reduccién del déficit publico,
la financiacion ortodoxa del déficit (en cuanto éste exista) y la adopcion de aquelias decisiones
que aumenten el ahorro publico sin perjudicar, al mismo tiempo, al ahorro privado.

C) Moderacion en el crecimiento de las rentas (salarios, intereses, margenes de beneficio) siguiendo
las pautas marcadas por la productividad y la competencia en los distintos mercados. Una
moderacion que puede concretarse o0 no en una politica pactada de rentas.

Adopcion de un conjunto de reformas estructurales dirigidas:

A) A la desregularizacion, liberalizacion y fomento de la competencia en los mercados de bienes,
servicios y movimientos de capital.

B) Reformas en los mercados de factores productivos (mercados de trabajo y mercados de capital)
para aumentar su eficiencia y flexibilidad.

C) Reformas en el doble frente de un gasto publico mejor administrado y de una imposicion mas
eficiente, mas simple y més justa que tenga en cuenta y afronte la competitividad fiscal que pueda
crearse en el ambito comunitario.

& o ey

3.7) Laestabilidad del tipo de
cambio y la certeza de su evolu-
cion debe fundamentar un co-
mercio exterior creciente, base de
un crecimiento econdmico con-
tinuado. Esa conviccion es la que
ha inspirado el funcionamiento
del Sistema Monetario Europeo
y la que trata de lograrse, defini-
tivamente, con la unibn mone-
taria.

4°) EI sistema econdmico
debe fundamentarse en la eco-
nomia de mercado, con interven-
ciones publicas que corrijan sus

probados fallos en la asignacién
de recursos, en la distribucion de
la renta y en la estabilizacion de
la economia.

A partir de esas cuatro convic-
ciones, se define el papel de las
politicas econémicas que los pai-
ses de la CEE han venido apli-
cando desde mediados de los
anos ochenta, y que constan de
tres componentes fundamentales
que, traducidos al caso de Es-
pafia, se recogen en el esque-
ma 1.

El objetivo del acercamiento

queda, asi, definido como un ob-
jetivo ambicioso por su dimen-
sién temporal, y como un obje-
tivo exigente por los deberes de
convergencia que supone su con-
secucion, relatados por el conte-
nido del esquema 1.

El comportamiento de la
economia espaiiola respecto al
logro de los objetivos de su
politica econémica

Saber lo que queremos cons-
tituye un dato fundamental para
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guiar el comportamiento de la po-
litica economica y de los agentes
de la economia. Pero conocer
donde estamos, en términos de
ese objetivo, constituye una con-
dicion de importancia decisiva
para orientar esa marcha de la
sociedad espanola hacia la Euro-
pa comunitaria. ¢ En qué medida
la situacion actual de la economia
espafiola converge con la de los
paises centrales de la CEE? Res-
ponder a esta pregunta adquiere
la importancia decisiva de com-
probar hasta qué punto Espa-
na puede lograr el éxito que se
pretende en nuestro objetivo de
acercamiento a Europa, pues no
habra acercamiento econémico
posible sin convergencia.

Con el fin de disponer de ba-
ses objetivas que nos permitan
juzgar la posicion actual de la eco-
nomia espanola en el proceso de
integracion europea, es preciso
utilizar los bien conocidos indi-
cadores de divergencia propues-
tos, y peridodicamente elaborados,
por la Direccion General de Asun-
tos Econémicos y Financieros de
la Comisién de las Comunidades
Europeas, y que se han actuali-
zado, incluyendo los gue no son
sino pronodsticos probables para
1991, en el cuadro n.” 3. Como
es bien sabido, esos indicadores
de divergencia atienden, inicial-
mente, a seis conceptos: 1) Gasto
o demanda nacional. 2) Oferta
aproximada por el PIB. 3) De-
sempleo. 4) Equilibrio interno va-
lorado por la inflacion, aprecia-
da bien por el IPC o por el de-
flactor implicito del PIB. 5) Equi-
librio/desequilibrio exterior, valo-
rado por el saldo de la balanza
de pagos por cuenta corriente.
6) Déficit publico, definido segun
la Contabilidad Nacional (capa-
cidad/necesidad de financiacion).
Esos seis conceptos bésicos se
amplian, en los andlisis de la
CEE, con otros dos a los que se

ha concedido creciente importan-
cia: 7) Coste laboral unitario; esto
es, los costes laborales de pro-
ducir una unidad de producto,
que vienen dados por el cociente
entre salarios monetarios por per-
sona ocupada y la productividad
aparente del trabajo. 8) El indi-
cador que nos describe los pro-
cesos de ahorro y de inversion
totales. A estos ocho indicado-
res, el cuadro n.” 3 afnade los
tipos de interés para ofrecer los
nueve indicadores que en él se
recogen para el periodo 1985-
1991. La referencia de esos nueve
indicadores la constituyen Es-
pana, de una parte, y, de otra,
los que el cuadro n.” 3 denomina
paises centrales, comparacion
que es la que nos importa, toda
VezZ que son esos paises los que
constituyen el nucleo duro que
ha protagonizado hasta hoy la
marcha del proceso de integra-
cion de la CEE. Nucleo reducido
de paises, pues de él forman
parte sélo dos de las grandes eco-
nomias de la CEE —Alemania y
Francia— y las economias de
aquellos paises gqgue —como los
del Benelux y Dinamarca— han
logrado comportamientos seme-
jantes.

¢ Qué mensajes fundamentales
transmiten las cifras de los indi-
cadores espanoles de divergen-
cia que presenta el cuadro n.” 37
Cuatro, al menos, son los mas
destacados:

1.°) Ladistincion de dos eta-
pas bien diferenciadas en el pro-
ceso de recuperacion economica
que va de 1985 a 1991. La pri-
mera se inicia en 1985 y finaliza
en los comienzos de 1989; la se-
gunda es la que va desde 1989
hasta el momento actual.

2°) La primera de esas eta-
pas constituye un claro ejemplo
de los efectos econdémicos que
se han producido por lo que los

franceses denominan desinfia-
cion competitiva. La tasa de in-
flacion de la economia espafiola
cae, en efecto, desde los niveles
del 8,8 por 100 de 1985-1986
hasta el 4,8 por 100 de 1988. Esa
caida de la inflacion permitio ga-
nar mayor competitividad para
las exportaciones, situando la ba-
lanza de pagos en una posicion
confortable, pese a la liberaliza-
cion de los intercambios derivada
del proceso de integracion en la
Comunidad. Por otra parte, la des-
aceleracion del proceso inflacio-
nista se tradujo en la disponibili-
dad de una capacidad de compra
fortalecida de la demanda in-
terna, que impulso el crecimiento
de la produccién (a tasas del or-
den del 5 por 100, perdidas desde
los afos sesenta) y elevo las ci-
fras de empleo (con la creacion
de 1.466.400 nuevos emplecs), lo
que se tradujo con sordina sobre
las tasas de desempleo, dada la
configuracion peculiar de nuestra
piramide de poblacién, con una
burbuja en las edades de 18-26
anos dificil de ocupar; por otra
parte, sobre esas crecidas tasas
de desempleo ha influido tam-
bién la organizacion y rigidez pe-
culiares de nuestros mercados de
trabajo. Todo ello convertiria a las
tasas de desempleo en el indica-
dor menos lucido de esta etapa.
El intenso desarrollo de la pro-
duccion cre¢ las condiciones
para una mejora del déficit pu-
blico, gracias al aumento de los
ingresos por impuestos y a una
timida politica de consolidacion
del gasto publico. Comportamien-
tos, en conjunto, favorables para
la convergencia con la CEE, pero
insuficientes para lograr el obje-
tivo alcanzable en esta etapa de
haber eliminado el déficit pablico
(vid. grafico 7 y comentario, ya
aludidos).

También evolucionaron acep-
tablemente, en esta etapa, los cos-
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CUADRO N.°3

INDICADORES BASICOS DE DIVERGENCIA ENTRE ESPANA Y CEE (Paises centrales)
e e e e e e e, e e )

Tasas de variacion sobre afio anterior 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1981 ()
1. GASTO NACIONAL
25T To T | - SR —————————— 28 27 22 30 30 36 22
ESPAMA .....ooovoiiiiieii i 29 6.1 8,1 71 78 46 33
Divergencia. eSpanola .. . ... . emssnsbixsisig s 0,1 34 59 41 48 10 11
2. PRODUCTO INTERIOR BRUTO
Paises centrales ............ — p— B — 21 23 1,7 36 36 34 20
Espania 19 a5 56 52 48 37 27
Divergencia espafiola .................................. —02 1,2 39 16 1,2 03 07
3. DESEMPLEO (porcentaje poblacion activa)
=TT (e 1 92 87 87 85 80 74 75
SNl 216 21,2 20,5 195 173 16,3 15, 9
Divergencia espaﬁola ....................................... 12 4 125 11,8 11,0 83 89 84
4. INFLACION:
4A. PRECIOS CONSUMO (IPC)
Paises centrales ................cooiiiiiiiiii. 40 13 19 20 32 30 36
Espafia . . cups 88 88 52 48 6.6 6,7 6.0
Divergencia espafiola .......... [ s Sl o 48 75 33 28 34 37 24
4B. DEFLACTOR IMPLICITO PIB
Paisescentrales ... .............cccoiiiiiiiiiiinl. 41 37 23 24 30 35 37
Espafa .......................... T o 85 109 59 57 7.0 73 68
Divergencia espafiola ............................. 44 P2 36 33 40 38 31
5. DESEQUILIBRIO EXTERIOR: BALANZA POR C/C
(porcentaje PIB)
Paisescentrales . ... 09 16 14 19 20 14 —04
Espafia ............ooooiiiiiii 17 16 01 —11 —30 —34 —30
Divergencia espaﬁola 08 0,0 -13 —30 =52 —49 —26
6. DEFICIT PUBLICO (porcentaje PIB)
Paises centrales .................. S ——— —30 —-26 —26 —-29 —-20 —28 —36
Espafia ...........ocooooocenieiiiin. . —69 —6,0 =32 —32 =27 —40 —35
Divergencia espariola -39 —34 —06 -03 —-07 -12 0.1
7. COSTE LABORAL UNITARIO
PHISEICOMIEIEE: ..comuiewwsmsmne - nasinmemsi s, 30 25 23 09 14 33 3,2 by
|2 1 N — i 55 84 59 38 53 6,7 6.8 g
Divergencia espaﬁola 25 59 36 29 39 34 36
8. TIPOS DE INTERES: ‘.
BA. A CORTO PLAZO
Paises centrales .................. ... 76 6.6 66 63 78 92 85 B
ESPANA) |« spoin e i cou WO 5 122 11,7 158 11,7 15,0 15,2 130
Divergencia espaﬁola ................................ 4,6 51 92 54 7.2 6,0 45
8B. A LARGO PLAZO
PaisesSicentrales ........cunmeniiitiima 92 75 80 78 8.1 9.4 87
ESpafa .. oiooae.. o ovns s csmns 134 14 128 117 138 145 125 -
Divergencia espariola 42 39 48 39 57 51 s =
9. INVERSION Y AHORRO (porcentaje PIB): :
9A. FORMACION BRUTA CAPITAL
Paises centrales ........................ [T 19,2 18,3 19,4 200 204 211 210
Espafia ...............cocooiiiiiiii R . 189 200 215 237 253 257 255
Divergencia espafiola ......................... ... -03 07 21 3 7 4, 9 46 45
98. AHORRO NACIONAL BRUTO
Paisas BONtrales i snnissisismimeboniiss. 201 209 20,8 219 224 225 20,6
Espafia .................. ke e S AR S e 20,6 21,6 216 226 221 222 218
Divergencia espafola ................... e . 05 0 I 07 0,7 —03 —03 1.2

(") Avance (septiembre 1991), 1

Fuente: Espafa: Contabilidad Nacional (INE) il
Paises centrales CEE: Anexo Estadistico, European Economy, n.° 46, diciembre 19980. =
Paises centrales: Alemania, Francia, Holanda, Bélgica y Dinamarca.
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tes laborales unitarios, que alcan-
Zan su menor tasa de expansion
en 1988, y los tipos de interés,
que, pese a su elevado nivel, acu-
sarian una estabilidad y un ligero
descenso en la fase 1985-1988.
Ese ambiente econémico favo-
rable creo las condiciones nece-
sarias para la recuperacion de las
inversiones, que acusaron ritmos
extraordinarios de crecimiento,
llevando su participacion en el
PIB del 19,9 por 100 en 1985 al
23,7 por 100 en 1988, ganandose
en el conjunto de esos afos tres
puntos en el acercamiento al PIB
medio de los paises de la CEE.
En suma, y como ha afirmado el
Fondo Monetario Internacional
para referirse a los logros de esta
etapa: «Espafia emprendio el ca-
mino de una senda de conver-
gencia, haciendo rapidos progre-
sos hacia el objetivo de alcanzar
a los paises europeos mas avan-
zados econémicamente.

3°) Lasegunda etapa se ini-
cia a finales de 1988 y los co-
mienzos de 1989, con dos carac-
teristicas heredadas de la etapa
anterior: el intenso crecimiento
del gasto nacional y la acentua-
cion de sus diferencias con el re-
gistrado en los paises centrales
de la CEE. EI gasto nacional se
habia dejado ir durante varios
anos, y amenazaba las posibili-
dades de continuar un desarrollo
econdémico conseguido en con-
diciones de estabilidad. Fue éeste
un comportamiento peligroso cu-
yos costes iba a mostrar, elocuen-
temente, la experiencia espanola.
Descuidar las condiciones de
equilibrio de la economia en que
se consigue el desarrollo, de-
satando el aumento del gasto
nacional para favorecer los cre-
cimientos intensos de la produc-
cion, constituye una de las ten-
taciones en que no debe caer la
politica econémica por grandes
que sean sus atractivos, a corto

plazo, en términos de apoyo po-
pular del electorado, con la con-
siguiente complacencia del poder
politico. Desbocado el gasto na-
cional en 1989, fue preciso adop-
tar medidas de urgencia para fre-
nar su crecimiento acelerado y
sus perceptibles diferencias con
los paises centrales de la CEE.
La tardanza en la aplicacion de
esas medidas de ajuste del gasto
nacional, y su peculiar composi-
cion, explican dos hechos de sin-
gular importancia: sus efectos li-
mitados sobre los equilibrios de
la economia y el coste derivado
de su aplicacion.

La inflaciéon —impulsada por
un crecimiento excesivo del
gasto nacional— da un salto de
dos puntos porcentuales de 1988
a 1989, situdndose en un nivel
del 6 por 100, del que no des-
cenderia en 1990 y 1991. Si la
inflacion se aprecia por el deflac-
tor implicito en el PIB, se ratifica
el mismo comportamiento: salto
de casi dos puntos porcentuales
en 1989. La inflacién se colocaba,
asi, en un nivel diferencial de 2/3
puntos porcentuales con los pai-
ses centrales de la CEE. El se-
gundo desequilibrio que se agu-
dizara sera el del sector exterior,
medido por el saldo de Ia balanza
de pagos por cuenta corriente,
cuyo saldo adverso se elevara
también en 2 puntos porcentua-
les en 1989, situandose en peli-
grosos niveles totales (3/3,5 pun-
tos del PIB). Mientras tanto, el
comportamiento del déficit pu-
blico y el crecimiento del coste
laboral unitario y de los tipos de
interés presentaban unas pers-
pectivas negativas que traducian
la politica econémica practicada
para doblegar la intensa marcha
del abandonado gasto nacional
espanol. En efecto, el déficit pu-
blico (correctamente computado)
aumenta en los anos 1989 y 1990,
mientras las estimaciones oficia-

les para el déficit previsto en 1991
se han elevado al 3,5 por 100 del
PIB, un nivel que sostiene el re-
gistrado en el pasado y que es
probable que rebase las necesi-
dades de financiacion de las co-
munidades autonomas a la vista
del ritmo al que viene creciendo
su endeudamiento. EI compor-
tamiento del coste laboral unita-
rio se asocia a la mayor inflacion
y salta tres puntos porcentuales
de 1989 a 1991, sosteniendo unos
diferenciales elevados con res-
pecto a los paises centrales,
signo inequivoco y preocupante
de nuestra pérdida de competiti-
vidad y de la segmentacion del
mercado de trabajo, acusada por
la comparacion del coste laboral
unitario con las elevadas cifras
de desempleo. Respondiendo a
la ténica alcista de los precios,
los tipos de interes saltaran tam-
bién en 1989, manteniendo su li-
derazgo sobre los tipos de interés
europeos. La caida de éstos en
los paises centrales, en 1991, ha
permitido un descenso de los ti-
pos de interés espanoles en ese
ejercicio, pero sosteniendo sus
niveles, incomparablemente mas
elevados que los de los tipos
de interés europeos. Cerrando el
cuadro del comportamiento de
la economia espanola en esta
fase, los procesos interiores de
ahorro e inversion aumentaban
sus desequilibrios; pues, mientras
la inversion se elevaba hasta mas
de la cuarta parte del PIB, el aho-
rro nacional se estancaba, e in-
cluso descendia ligeramente.

En definitiva, pues, la econo-
mia espanola, en la etapa que va
de 1989 a 1991, manifestaba una
preocupante divergencia con las
economias centrales de la CEE
y una pérdida del dinamismo que
la caracterizo en la fase anterior
(1985-1988).

4°) Esadoble experiencia de
la economia espafiola mostraria
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con claridad que la convergencia
de sus comportamientos es con-
dicion indispensable para el acer-
camiento a los niveles medios de
produccién y bienestar de los pai-
ses europeos. La tasa de creci-
miento del PIB experimentaria en
esta segunda fase (1989-1991) sig-
nos inequivocos de debilidad, di-
ficultando asi el acercamiento de
la economia espafiola a la de
los paises centrales de la CEE;
todo lo cual venia a demostrar
que ese acercamiento sera im-
posible si no se busca y se con-
sigue la convergencia en los com-
portamientos fundamentales de
la economia. Ahora bien, como
esa misma experiencia probaba,
la debilidad en el acercamiento
durante los arfios 1989-1991 tra-
ducia la debilidad de las politicas
de convergencia aplicadas por Es-
pafa respecto de las europeas,
de modo que el comportamiento
de la economia espanola en esta
fase venia a denunciar los defec-
tos con los que se habian apli-
cado las politicas europeas de
ajuste en nuestro pais.

La politica econoémica espaiiola:
su composicion y sus
limitaciones como politica de
convergencia

Valorar la politica econémica
aplicada en Espafia, y su con-
vergencia con la estrategia defi-
nida por la CEE, necesita partir
del cuadro general integrado por
las distintas medidas que forman
parte de la estrategia europea de
referencia. Ese cuadro general lo
forman los tres grupos de medi-
das diferentes que se recogen en
el esquema 1 (vid. supra).

¢Coémo ha aplicado la politi-
ca economica espanola la estra-
tegia integrada por el conjunto
de medidas que se contienen en
el esquema 1?7 Una respuesta an-

ticipada a su detenido repaso ten-
dria que destacar dos claras de-
ficiencias: 1.°) La soledad de la
politica monetaria en el frente
de la estabilidad, que proclama
la ausencia escandalosa de la
politica presupuestaria y la falta
de colaboracion del comporta-
miento de las rentas, cuyo cre-
cimiento ha presionado costes y
precios al alza. 2.°) La limitacion
y la tardanza en la adopcion de
las medidas integrantes de la po-
litica de oferta. Esas ausencias y
limitaciones son las que han afec-
tado a la insatisfactoria conver-
gencia de la economia espariola
con la de los paises centrales de
la CEE, y las que impiden nuestro
acercamiento a los niveles de pro-
duccion y bienestar de esos pai-
ses.

Tratemos de precisar esas de-
ficiencias de la politica econé-
mica espanola, y especialmente
el papel desempefiado en ellas
por los comportamientos arrai-
gados de la hacienda publica de
nuestra democracia.

Como se ha expuesto con rei-
teracion anteriormente, la estra-
tegia de la politica econémica apli-
cada por los paises centrales de
la CEE ha partido de la convic-
cion de la influencia negativa de
la variabilidad del tipo de cambio
sobre el proceso economico real
de una economia, a la que afecta
tanto en el clima de incertidum-
bre, que dafa a las decisiones
de produccién, como en la for-
macion de expectativas estables,
de las que depende la suerte de
las decisiones de inversion. Es
esa conviccion la que funda-
menta el compromiso de estabi-
lidad cambiaria, dentro del Sis-
tema Monetario Europeo, para
lograr la integracion econémica
y para afirmar la estabilidad fi-
nanciera en el marco de la UEM.
La politica econémica espaniola
decidio jugar esa carta de la es-

tabilidad y fortaleza del tipo de
cambio de la peseta para acelerar
el proceso de convergencia con
los paises centrales de la CEE.
Esa decision se adopta con la en-
trada de la peseta en el meca-
nismo de cambios del Sistema
Monetario Europeo en junio de
1989. Una decision controvertida,
por cuanto existian algunas opi-
niones que defendian, como al-
ternativa a la entrada inmediata
en el Sistema Monetario Euro-
peo, la practica de una politica
anti-inflacionista rigurosa que hu-
biera posibilitado el logro de una
mayor convergencia antes de de-
cidir el ingreso en el mecanis-
mo de cambios del Sistema Mo-
netario Europeo. Esa alternativa,
sin embargo, no contabilizaba
los costes de ese proceso anti-
inflacionista y su eficacia (vid.
Malo de Molina y Pérez, 1990),
asi como la ausencia de limites
a las oscilaciones del tipo de
cambio que se hubieran vivido
de permanecer Espana al margen
del Sistema Monetario Europeo.
El ingreso en el mecanismo de
cambios del Sistema Monetario
Europeo concretaba un compro-
miso de estabilidad cambiaria y
forzaba la marcha del proceso
de convergencia hacia la politica
economica practicada por los pai-
ses centrales de la CEE, base
indispensable para asegurar el
éxito de la integracion de Espana
en las Comunidades. Vistas las
cosas desde esa perspectiva, era
evidente que la politica econo-
mica espanola de ingreso en el
mecanismo de cambios del Sis-
tema Maonetario Europeo era acer-
tada, pero obligaba a realizar un
proceso que no ha sido facil en
ninguna de las economias que lo
han intentado, pues es todo me-
nos sencillo converger hacia una
mayor estabilidad de precios y
costes desde niveles de inflacion
elevados. Dicho en otros térmi-
nos, la decision de que la peseta
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ingresara en el mecanismo de
cambios del Sistema Monetario
Europeo sancionaba la indispo-
nibilidad de las variaciones del
tipo de cambio nominal como me-
dio de afrontar y corregir situa-
ciones de inestabilidad exterior,
convirtiéndose en una alteracion
fundamental en los instrumentos
utilizables por la politica econ6-
mica. La politica monetaria, la fis-
cal y la de rentas cobraban, por
este motivo, un relieve singular
para conseguir la obligada con-
vergencia con los indicadores de
los paises centrales de la CEE.

Era de esperar, por tanto, que
la decision del ingreso en el Sis-
tema Monetario Europeo se in-
terpretara como la necesidad de
aplicar unas politicas de deman-
da rigurosas, con una combi-
nacion adecuada de medidas mo-
netarias, fiscales y de rentas, co-
herentes con los compromisos
cambiarios que habiamos asu-
mido. De esta manera, la acepta-
cion de la premisa de la estabili-
dad del tipo de cambio (punto 1
del esquema 1) obligaba a la ac-
tuacion con medidas eficientes
sobre el gasto o la demanda que
garantizasen la rapida entrada de
la economia espafola en una
zona de mayor estabilidad de pre-
cios, facilitando asi nuestra inte-
gracion en la economia comuni-
taria.

Frente a ese caracter riguro-
so y disciplinado que hubiera
sido necesario imponer al com-
portamiento del gasto nacional,
aplicando las distintas medidas
integrantes de una politica de con-
vergencia de la inflacion, lo que
realmente sucedié fue que esa
politica de convergencia espa-
fiola padecié un peligroso de-
sequilibrio, haciendo descansar
sobre la politica monetaria el
peso del ajuste necesario. Mas
aun, la politica monetaria tuvo
que intensificar su dosis de esta-

bilidad ante una politica presu-
puestaria expansiva y ante un
comportamiento alcista de las ren-
tas. Pruebas de esta actuacion
extrema y desequilibrada de la
politica monetaria para doblegar
la fuerza del gasto nacional serian
las medidas, criticables, de con-
tingentacién del crédito y los con-
troles del cambio para la entrada
de capitales exteriores aplicadas
en los ejercicios de 1989 y 1990.
La soledad de la politica mone-
taria en la convergencia hacia ta-
sas menores de gasto nacional y
precios mas estables la ratifica,
también, otro hecho: los elevados
tipos de interés de que precisaba
la accion estabilizadora, que ha-
bian de crear tensiones alcistas
sobre los tipos de cambio que
obligaron, en los ejercicios de
1990 y 1991, a la practica de in-
tervenciones del banco central
para ajustar los cambios a los
margenes de fluctuacion consen-
tidos por el Sistema Monetario
Europeo. Se producia asi el lla-
mado fenémeno de la paradoja
de los tipos de interés, en cuya
virtud el pais con mayor tasa de
inflacion y con mayores proble-
mas de convergencia se conver-
tia en el de moneda maés fuerte,
e incluso expulsaba del Sistema
Monetario Europeo a paises con
menor inflacién, dificultando la
posibilidad de que estos paises
practicaran descensos en los ti-
pos de interés para ayudar a sus
conveniencias internas en orden
a la recuperacién de sus econo-
mias. Este fenémeno de la para-
doja de los tipos de inferés ha
afectado de forma intensa a las
relaciones de la peseta y el franco
francés en el ejercicio de 1991,
lo que ha provocado acusaciones
reiteradas a las politicas de con-
vergencia unilateral seguidas por
Espafa. Esa paradofa de los tipos
de interés, que imponia el sacri-
ficio de un menor desarrollo a
los paises mas estables, al no con-

tar con la libertad de reducir sus
tipos de interés por el temor de
sus consecuencias sobre el tipo
de cambio, constituia una denun-
cia a la conducta de aquellos pai-
ses que, con problemas de con-
vergencia, trataban de utilizar la
politica monetaria como instru-
mento principal —si no exclu-
sivo—, retrasando o abando-
nando la aplicacion de la politica
presupuestaria o de la modera-
cién necesaria en el crecimiento
de las rentas.

La opcion espariola por la apli-
cacion unilateral de la politica mo-
netaria imponia, asi, un coste
externo a los paises con mas es-
tabilidad, con independencia del
propio coste intemo gue se deri-
vaba de esa politica monetaria,
carente de la compania de las
restantes medidas que pudieran
frenar el crecimiento del gasto,
contribuyendo a la mayor esta-
bilidad de precios deseada. Esos
costes internos de la aplicacion
unilateral de las medidas de po-
litica monetaria se han manifes-
tado en el hecho de que las re-
ducciones del gasto nacional, al
servicio de una mayor estabili-
dad, han afectado desigualmente
a los componentes del gasto y,
con ello, a la eficiencia en la
administracién de los recursos de
la economia. Las inversiones,
mas sensibles a las variaciones
del tipo de interés, han sido las
primeras en registrar la opcion
estabilizadora monopolizada por
la restriccion monetaria. Por otro
lado, las elevaciones de los tipos
de interés han impuesto aprecia-
ciones inevitables en los tipos de
cambio nominal que —ademas
de los costes externos para la
politica economica de otros pai-
ses— imponian un coste interno,
al deteriorar la competitividad de
nuestras exportaciones.

La desigualdad con la que la
politica monetaria tradujo sus
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consecuencias sobre los compo-
nentes del gasto nacional ha oca-
sionado que hayan sido, asi, la
inversion y las exportaciones las
que han sufrido el peso del ajuste
para reducir los desequilibrios de
la economia. Los costes de efi-
ciencia impuestos por esta ac-
tuacion de la politica monetaria
sobre los componentes del gas-
to nacional son los evidentes de
desplazar el ajuste sobre las in-
versiones, que determinan el cre-
cimiento del empleo y el dina-
mismo técnico de una economia,
y sobre las exportaciones, que
agudizan el déficit de la balanza
de pagos. Es esta una conclusion
que ha mostrado las consecuen-
cias ultimas del abandono, por
parte de la politica presupuestaria
y de la moderacion de rentas, de
sus deberes en la necesaria re-
duccion del gasto interno. A falta
de estas politicas, ni el consumo
privado ni el gasto publico han
ajustado sus ritmos de creci-
miento a la disciplina necesaria
para la reduccion del gasto na-
cional.

Esa accion unilateral de la po-
litica monetaria, al faltarle la com-
pania indispensable de la politica
presupuestaria y el comporta-
miento disciplinado de las ren-
tas, no solo ha sido costosa, sino
también insuficiente. Las tres ten-
dencias méas preocupantes del
comportamiento de ia economia
esparniola son hoy las que apun-
tan a la conducta arraigada de la
hacienda publica en el creci-
miento del gasto publico y la per-
sistencia del déficit publico; el cre-
cimiento de los costes laborales
unitarios, con el mantenimiento
de un diferencial elevado y cre-
ciente con los paises centrales
de la CEE, y la persistencia de la
inflacion, situada en niveles que
no ha logrado reducir sustancial-
mente la restriccion monetaria
aplicada en los ultimos anos.

La opcion estabilizadora de la
politica econémica espariola, con
el abandono de las medidas de
politica presupuestaria, no es
mas que una consecuencia de
las costumbres que han domi-
nado y dominan el comporta-
miento de la hacienda publica de
la democracia espafola. Con fre-
cuencia, ese comportamiento se
considera corregible y se prome-
ten cambios futuros, que hasta
el presente no se han registrado.
Es cierto que los desequilibrios
economicos de nuestra hacienda
publica estan situados en niveles
que parecen invitar a una accion
que se juzga viable en puros tér-
minos cuantitativos. Pero esa con-
templacion olvida la raiz profunda
de esos desequilibrios en el com-
portamiento de nuestra sociedad,
en la conducta de nuestros poli-
ticos y en la configuracion de
nuestras instituciones presupues-
tarias. La prueba evidente de esta
fuerza es la persistencia de esos
rasgos que definen la hacienda
publica espanola ano tras ano,
lo que ratifican las cifras que re-
gistra, tercamente, la ejecucion
de sus Presupuestos. Es evidente
que una hacienda publica con
esos rasgos de comportamiento
sera incapaz de articular una po-
litica presupuestaria que colabore
con la politica monetaria en las
tareas de estabilizar los precios
y luchar contra la inflacion. Mien-
tras tengamos una hacienda pu-
blica con esos comportamientos,
los tipos de interés estaran situa-
dos a niveles incomparablemente
mas elevados que en los paises
centrales, y se seguiran de esos
tipos de interés las consecuen-
cias negativas que normalimente
se derivan de ellos: se resentira
el crecimiento de las inversiones,
que seran las paganas de la po-
litica de estabilidad monetaria; se
elevara el tipo de cambio de la
peseta, con perjuicio de las ex-
portaciones, y aumentara el coste

financiero de la deuda, con per-
juicio de la financiacion de las
infraestructuras e inversiones en
capital humano del conjunto de
las administraciones publicas.

La reforma de ese comporta-
miento de la hacienda publica es,
pues, indispensable en todos y
cada uno de los puntos que im-
piden el servicio a la politica eco-
nomica de estabilidad y conver-
gencia con los paises centrales
de la CEE. La consolidacion pre-
supuestaria debe iniciarse por el
control del gasto publico y con-
tinuar por la eliminacién de los
defectos con los que la imposi-
cion se distribuye (con un ataque
frontal y persistente al fraude fis-
cal, ajustes en la imposicion di-
recta para ganar eficiencia y
apoyo mayor de la recaudacion
en la imposicién sobre el gas-
to). Reducir el nivel del déficit pu-
blico deberé ser parte central de
ese cambio de comportamiento,
consolidando el Presupuesto y
descentralizando responsabilidad
fiscal hacia las haciendas territo-
riales. Pero todos esos cambios
en el comportamiento de la ha-
cienda pablica espanola seran im-
posibles si no se reforman las
instituciones presupuestarias. Re-
forma que resultard necesaria
para contar con la politica pre-
supuestaria que hoy requiere el
pais en orden a su acercamiento
y convergencia con los paises de
la CEE.

Esta politica presupuestaria
nos va a ser exigida por nuestra
participacion en el proceso de uni-
dad monetaria europea, ya que
las reglas del Tratado de la Union
Econdmica y Monetaria impon-
dran una disciplina presupues-
taria a partir de la segunda fase,
gue se iniciara el 1 de enero de
1994. Los problemas que plantea
la hacienda publica espanola de
cara a la unién monetaria recla-
man una atencion diligente hacia
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un conjunto de reformas: no fi-
nanciacion del déficit publico por
el Banco de Espafa, ni directa
ni indirectamente (regla hoy no
cumplida); separacion total del
Banco de Esparia del Tesoro, lo
que debe permitir un manejo 6p-
timo por este Ultimo de la deuda
publica (otra reforma pendiente);
principio de responsabilidad fis-
cal (no bail out), en virtud del
cual ningun Tesoro podra salvar
su situacion de insolvencia acu-
diendo a otros paises; ademas del
conjunto de normas dirigidas a
limitar los déficit publicos, nor-
mas aun pendientes de concre-
cion y aprobacion (estableci-
miento de un limite a la relacion
deuda publica/PIB, comprome-
tiendo un descenso si la relacién
supera un valor determinado —se
ha manejado el 60 por 100, por
ejemplo—, limite que no plantea-
ria a Espaia ningun problema,
dado nuestro ratio actual —43
por 100—, o bien fijacién del im-
porte anual del déficit, quiza me-
diante la llamada «regla de oro
fiscal», regla también factible para
nuestra hacienda publica, como
ya hemos expuesto; mas com-
prometido seria el criterio de es-
tablecer un tope al déficit publico
respecto del PIB en torno al 2-3
por 100, criterio alcanzable por
la hacienda publica espanola,
pero que requiere una firme vo-
luntad politica).

De modo que la necesidad de
una reforma en el comporta-
miento de la hacienda publica de-
mocratica debe basarse en su
contribucion al acercamiento de
nuestra economia a la de los pai-
ses comunitarios, y en su nece-
saria convergencia para lograr
ese acercamiento. Esa reforma,
que es imperativa para contar
con una politica presupuestaria
que colabore con la politica mo-
netaria y el comportamiento de
las rentas, debe permitir cumplir

con las reglas —hoy en proceso
de definicion— del Tratado de la
Unién Econdémica y Monetaria.

Debe quedar claro, pues, que
la conveniencia propia es la que
debe llevarnos a la definicion y
aplicacion de la politica presu-
puestaria estricta que tanto ne-
cesitamos. Sélo con base en ella,
con una moderacion en el creci-
miento de las rentas, y aplicando
una politica monetaria que nunca
ha faltado en la economia es-
pafiola, podremos lograr los ob-
jetivos de inflacion que preten-
demos. Como ha afirmado con
valentia el Director General del
Tesoro: «A Espafa le interesa
guiarse por principios de orto-
doxia presupuestaria por su pro-
pio interés, y no porque tenga
que cumplir unos céanones co-
munitarios que, por desgracia, no
son, probablemente, todo lo exi-
gentes que cabria reclamam
(Conthe, 1991).

La importancia decisiva de esta
grave ausencia de la politica pre-
supuestaria, del comportamiento
de las rentas y de la convergencia
hacia una mayor estabilidad de
precios no deberia hacer olvidar
otro defecto de la politica eco-
noémica espanola: la limitacion y
la tardanza en la adopcion de las
llamadas «politicas de oferta» o
de reforma estructural (vid. supra
esquema 1).

El conjunto de estas politicas
ha sido inventariado reciente-
mente por el ministro de Econo-
mia y Hacienda, anunciando las
lineas de actuacién en las que
pretende concentrarse en el fu-
turo la politica econémica del go-
bierno. Seria injusto ignorar las
reformas que ya se han incorpo-
rado a nuestro sistema eco-
noémico en anos pasados: la re-
forma del sistema de contratos
del mercado de trabajo, las reali-
zadas en el sistema financiero y,

sobre todo, las que ha supuesto
la integracién de Espana en la
CEE, con la liberalizacion exterior
y la adopcion de las directivas
comunitarias. Es lo cierto, sin em-
bargo, que, pese a esas decisio-
nes, muchas reformas estructu-
rales que tratan de llevar a cabo
las llamadas «politicas de oferta»
eran, y aun son, reformas pen-
dientes en Espana. A la cabeza
de éstas figuran las reconversio-
nes industriales que se empren-
dieron en la década critica, y
cuyas limitaciones se estan
comprobando diariamente en los
anos noventa, sin haberse con-
cretado suficientemente su con-
tenido en la actualidad. La libe-
ralizacion exterior, favorecida por
el cumplimiento del Tratado de
Adhesion a la CEE, cuenta tam-
bién con algunos flecos pendien-
tes —eliminacién de las restric-
ciones cuantitativas frente a los
paises del GATT y los denomi-
nados paises de corercio de Es-
tado— que se han reconocido, y
para los cuales se ha prometido
una inmediata revisién. El gran
compromiso, reciente y laudable,
del gobierno es la anticipacion
en un afo de las medidas de li-
beralizacion de los movimientos
de capital. Habra que esperar al
cumplimiento de ese plazo de fi-
nales de 1991 para comprobar el
contenido de esas disposiciones
liberalizadoras. Con todo, deben
ser bienvenidas por sus positivos
efectos sobre la vida econémica
espanola. La liberalizacion in-
terna, con el fin de activar la com-
petencia en los mercados de bie-
nes y servicios, constituye un
nlcleo duro de las politicas de
oferta, y para ella se ha prome-
tido, una vez mas, la llegada de
mas competencia, promesa pre-
sidida por una gran inconcrecion
que seria conveniente eliminar.
Mas precisas son las reformas
prometidas para ganar flexibili-
dad en el mercado de trabajo,
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que responden a cuatro criterios:
la reduccion significativa en las
modalidades de contratacion (sal-
vando el contrato temporal de fo-
mento del empleo); podar la com-
pleja y anticuada relacion de
ordenanzas laborales; variar los
sistemas de proteccién al de-
sempleo, y la reforma —reitera-
damente anunciada y siempre
aplazada— de los sistemas de for-
macion profesional. Con todo
ello, y a pesar de esas reformas,
seguiran vigentes las diferencias
entre la situacion laboral de los
trabajadores con contrato ilimi-
tado y la de quienes se hallan en
situaciones de contratacion tem-
poral, division que segmenta el
mercado de trabajo. Una segmen-
tacion que —como afirmaba el
Informe de la OCDE sobre Es-
pafia de 1990— se deberia mo-
derar «principalmente a través de
la reduccion de las indemniza-
ciones, realmente elevadas, pa-
gadas por el despido de trabaja-
dores permanentesy.

No deberian olvidarse las re-
formas pendientes en el campo
del sector publico, que forman
parte, y parte crucial, de ese com-
ponente de los cambios estruc-
turales. Esa politica exige, en pri-
mer término, ganar eficiencia en
los programas de gasto publico,
que presentan problemas impor-
tantes (conseguir un control del
gasto publico que permita reducir
el elevado porcentaje de los gas-
tos comprometidos; mejorar el
presupuesto de gastos fiscales;
lograr una utilizacion eficaz de
los recursos asignados a la in-
version publica con la aplicacion
rigurosa de las tecnicas coste-
beneficio y coste-eficacia; reali-
zacion de controles de auditoria
y revalorizacion del Presupuesto
como elemento de disciplina del
gasto pUblico; utilizar la provision
publica sin produccion publica
directa en areas como la sani-

dad y la educacion; en la misma
direccion, cabe incluir la profun-
dizacidén de la politica de priva-
tizaciones de empresas publi-
cas, fuente del déficit publico y
aumento del gasto publico a pla-
zo medio). En segundo lugar, de
esas reformas estructurales for-
man parte los cambios pendien-
tes en la imposicion (en orden a
conseguir tanto mayor eficiencia
y neutralidad de los impuestos
como su simplificacién, y a afron-
tar la competitividad de la impo-
sicion europea).

El que muchas de esas refor-
mas necesarias, a las que nos he-
mos referido, constituyan refor-
mas prometidas revela, al me-
nos, la existencia de un hecho:
la tardanza en su adopcion, lo
que, unido a sus limitaciones, ha
danado el ritmo de convergencia
de Espana con los paises cen-
trales de la CEE.

ll. LA HACIENDA PUBLICA
DE LA DEMOCRACIA
ESPANOLA FRENTE A LA
INTEGRACION EN LA
CEE: ALGUNAS
CONCLUSIONES

A lo largo de los quince ulti-
mos anos, el comportamiento de
la hacienda publica espariola ha
respondido a cinco rasgos co-
munes, cuya permanencia y rei-
teracién en el tiempo les concede
el caracter de costumbres finan-
cieras establecidas:

e El aumento del gasto pu-
blico, que ha variado radical-
mente los papeles y el peso de
las administraciones piblicas en
la economia nacional, sin que ese
crecimiento del gasto consoli-
dara, hasta hoy, el aumento cons-
tante de sus cuantias nominales.

¢ Laelevacién del nivel de im-
posicion o presion fiscal, con un

protagonismo de los impuestos
personales sobre la renta y el pa-
trimonio, y de los impuestos em-
presariales, y con la constante
presencia de un fraude fiscal ge-
neralizado que afecta al rendi-
miento y suficiencia del sistema
tributario, asi como a la equidad
en el reparto efectivo de la impo-
sicién.

¢ La presencia permanente de
un déficit publico que ha provo-
cado la multiplicacion del endeu-
damiento pablico, incorporando
una carga de intereses al Presu-
puesto anual que limita las op-
ciones alternativas de gasto pu-
blico o las reducciones posibles
de la presidn fiscal.

* La descentralizacion asimé-
trica de gastos e impuestos, que
ha producido una intensa eleva-
cion del protagonismo de las ha-
ciendas territoriales en las politicas
de gasto publico, y su insuficien-
cia de ingresos, al carecer de tri-
butos con los que ejercer su res-
ponsabilidad fiscal. Esta situacion
ha originado un desplazamiento
del déficit hacia las haciendas te-
rritoriales y un rapido aumento
de su endeudamiento, que, en el
caso de las comunidades aut6-
nomas, ha crecido a ritmos ex-
cepcionales, superiores al 45 por
100 anual en los dos ultimos ejer-
cicios (1989 y 1990).

* La pérdida de eficacia del
Presupuesto como instrumento
de control y prevision de la ha-
cienda publica. El incrementa-
lismo como técnica de su ela-
boracion anual y las practicas pre-
supuestarias de los créditos am-
pliables, las incorporaciones de
crédito, las transferencias de cré-
ditos y la multiplicacion de cré-
ditos extraordinarios han despres-
tigiado al Presupuesto como
institucion basica de control y
limitacidon econémica de la ha-
cienda publica. El Presupuesto
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ha perdido su credibilidad como
documento veraz al que referir,
y del que derivar, la actividad fi-
nanciera.

Estos cinco rasgos no son ca-
suales ni episodicos. Son una
consecuencia de poderosas fuer-
zas economicas, de comporta-
mientos sociales arraigados y de
las conductas e instituciones po-
liticas vigentes en nuestra demo-
cracia.

Los programas de ingresos y
de gastos publicos, y la relacion
entre ellos a través del saldo del
Presupuesto, han respondido a
las presiones desatadas por los
distintos grupos sociales ante sus
necesidades econdmicas. Presio-
nes a las que ha accedido el po-
der politico en numerosas oca-
siones para atraer voluntades y
votos, sin asentar una disciplina
financiera que el Presupuesto era
incapaz de implantar. El arraigo
social, econémico y politico de
los rasgos de la hacienda publica
democrética se fundamenta en
que esos comportamientos de la
actividad financiera se han con-
vertido, para los esparioles, en
una forma de vivir y gobernar, y
es esa correspondencia entre
comportamientos de la hacienda
publica y conductas individuales
y politicas la que ha dificultado,
cuando no impedido, las refor-
mas de la actividad financiera.
Unas reformas pendientes que de-
ben partir de las que ha de re-
gistrar el Presupuesto para res-
taurar sus funciones de prevision
y control, eliminando los meca-
nismos de laxitud presupuesta-
ria actual y reforzando los ten-
dentes a imponer la eleccion en-
tre programas ailternativos de
gasto publico. Reformas dirigidas
a implantar el principio de res-
ponsabilidad fiscal de las hacien-
das territoriales, impidiendo el
desplazamiento hacia ellas del

deficit publico; reformas que afir-
men el cumplimiento tributario
por los contribuyentes, redu-
ciendo el amplio margen de de-
fraudacién fiscal, reformas que
legitimen el gasto publico apli-
cando técnicas y voluntad poli-
tica para mejorar su eficacia; re-
formas, en fin, que aseguren una
consolidacion del Presupuesto,
y reduzcan el déficit y el endeu-
damiento publicos.

Esas reformas del comporta-
miento de la hacienda publica
democratica constituyen una con-
dicion necesaria para el acerca-
miento de la economia espariola
alos niveles de produccion y bie-
nestar de los paies de la CEE,
porque ese acercamiento sera
imposible sin la convergencia
de nuestra politica econémica y
del comportamiento de nuestros
agentes econémicos con los de
los paises centrales de la CEE.

La experiencia disponible so-
bre la politica presupuestaria es-
pafola de los ultimos quince
anos ha probado, hasta el limite
del experimento cierto, que su
comportamiento pasado ha difi-
cultado las tareas de estabilidad
con sus actuaciones expansivas,
retrasando/impidiendo las con-
vergencias necesarias y vitales
con los paises centrales de la
CEE, tanto en inflacion como en
equilibrio exterior, en tipos de in-
terés y en una mayor suficiencia
del ahorro interno para financiar
los procesos de inversion que ase-
guren la continuidad del desarro-
llo econémico espariol, sin la cual
seran todas ellas convergencias
imposibles. Cambiar ese compor-
tamiento de la hacienda publica
constituye, por tanto, una condi-
cién decisiva para intensificar la
convergencia con los paises cen-
trales de la CEE; pues, a falta de
ella, el acercamiento a los niveles
medios de produccién y bienes-

tar comunitarios se detendra, im-
pidiendo asi el logro del que debe
considerarse el primer objetivo de
nuestra integracion en Europa.
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LAS LIMITACIONES DEL PRESUPUESTO ESPANOL COMO
INSTRUMENTO DE CONTROL DEL GASTO PUBLICO

Normalmente, cuando nos enfrentamos
con el Presupuesto, pensamos que es el
instrumento que disciplina el quehacer de
la actividad econ6mica de los entes publi-
cos. ;Cumple en Espafa el Presupuesto
esta finalidad, que fue precisamente la que
dio origen a su nacimiento; o, por el con-
trario, es un decumento meramente formal,
sin fuerza para controlar el crecimiento del
gasto pablico?

Un anélisis del Presupuesto del Estado
de 1990, efectuado a través de varios indi-
cadores, va a esclarecer nuestras posibles
dudas,

El primer indicador, el aumento de la ca-
pacidad de gasto en relacion con la del
Presupuesto inicial, nos va a producir una
profunda inquietud, ya gue la desviacion,
como se muestra en el cuadro n° 1, ha
sido del 25 por 100. Podria pensarse que
este es un hecho excepcional, pero la
realidad pone de manifiesto que en 1989
sucedié lo mismo; el aumento de los crédi-
tos iniciales fue del 31,8 por 100.

Este comportamiento puede considerarse
normal en la ejecucion del Presupuesto del
Estado, que constituye el primer agente eco-
ndémico del sector publico, por lo que la
conclusion que obtenemos es la de poner
en tela de juicio la capacidad predictiva del
Presupuesto.

Ei mencionado cuadro n.” 1 nos puede
ayudar a esclarecer las causas de este com-
portamiento. Los créditos ampliables y las
incorporaciones de crédito son responsa-
bles de 23 de los 25 puntos de aumento de
los creditos en 1990 (95,8 por 100), por-
centaje analogo al de 1989 (94,8 por 100).

Por muy mala capacidad predictiva que
tengan los que elaboran el Presupuesto, y
estoy seguro de que no es ésta la realidad,
una modificacién del Presupuesto inicial
del 21,2 por 100 (27,4 por 100 en 1989),
originada en créditos ampliables, solo tiene
una explicacion razonable: una presupues-
tacion reducida con pleno conocimiento
de causa, que toma dichos créditos como
colchdn de ajuste para no sobrepasar un
determinado porcentaje de aumento del
gasto con respecto al Presupuesto del afio
anterior.

La interpretacion permisiva dada al ar-
ticulo 63 de la Ley General Presupuestaria
ha dado lugar a que en el Presupuesto del
Estado de 1980 tengan el caricter de am-
pliables 69 créditos, de los cuales 7 son de
caricter general; esto es, afectan a todas
las secciones y programas, y 62 de carécter
especifico, de lo que resulta que, en reali-
dad, al menos unos 2.000 créditos tienen la
consideracion de ampliables.

José BAREA TEJEIRO

Con respecto a las incorporaciones
de crédito, que en 1990 supusieron casi
343.000 millones de pesetas (2.7 por 100
del Presupuesto inicial, 2,8 por 100 en 1989),
carece en la actualidad de justificacion ted-
rica su permanencia, ya que los objetivos
son fijados para cada afio en los programas.
Para conseguir eficacia y eficiencia en la
gestion, seria necesario que se suprimiera
la practica de incorporaciones de remanen-
tes, lo que supondrfa una sancién para el
gestor ineficaz.

El Presupuesto no es sdlo un instrumento
para disciplinar globalmente la cuantia del
gasto publico, sino también para que el
gobiemo emplee los créditos autorizados
en las finalidades previstas.

Vamos a utilizar varios indicadores que
nos van a mostrar si este otro condicionante
se cumple en el Presupuesto del Estado.

El indicador de las transferencias efec-
tuadas en el ejercicio, que no alteran la

cuantia del Presupuesto inicial, pero si el
destino fijado para el gasto, nos muestra
{cuadro n.* 2) que su volumen alcanz6, en
1990, 55.000 millones de pesetas, el 0,43
por 100 del importe del Presupuesto apro-
bado, y afecté practicamente a todos los
capitulos del presupuesto de gastos. La per-
misividad otorgada en la Reforma de la Ley
General Presupuestaria para efectuar trans-
ferencias entre programas ha llevado a estas
congecuencias.

Pero lo que realmente pone de manifiesto
el grado de cumplimiento de las finalidades
previstas en el Presupuesto inicial y las que
resultan después de las modificaciones pre-
supuestanias, debidas tanto al aumento del
gasto presupuestario como a las transfe-
rencias de crédito, son los tres indicadores
siguientes: el de modificaciones por fun-
ciones, el de modificaciones por capitulos
y el de modificaciones por érganos gestores
(secciones del Presupuesto).

CUADRO N.° 1
ORIGEN DE LAS MODIFICACIONES DE CREDITO

Millones
de pegsiss Porcentays Porcentaje
Crédiiosiiniciales ... . ..o v . - 12.694.509 100,0 -
Modificaciones en 1990 ............................ 3172338 250 100,0
Créditos extraordinarios y suplementarios ... 72217 06 23
ATDIECIONBS . v e e b e ste caies 2.695.254 212 85,0
jncompevaciones® ... = o0 L D 342.794 2.1 10,8
Generados POF iNQMSS0S ................cce......, 62,132 05 19
AnuecionBs iy olfosl.. ... .. e ., 59 . z
CUADRO N.° 2
TRANSFERENCIAS POR CAPITULOS
AUMENTOS BAJAS
CAPITULOS
Millones Mitlones
de pasetas Porcentaje de pesels Porcentsje
1. Gastosdepersonal ............._....... 9.901 18,1
2. Gastos en bienes y servicios ............ 15.637 288
3. Gastos finaricieros ..................__.. 13 -
4. Transferericias corrientes ............... — — 41795 763
Total operaciones correntes ....... 15.650 288 51.696 4.4
6. Inversiones reales ....................... 3.006 56
7. Transferencias de capital ............... 39.160 714
Total operaciones de capital ... .. 39.160 T4 3.096 56
8. Activos financieros ...................... 18
8. Pasivos fiNan@iengs ........ecesieaneesees
Total operaciones financieras ... .. 18
Tolaigeneral _......._............. 54.810 100,0 54810 100,0
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Los recursos asignados al sector publico
fueron distribuidos por programas en fun-
cion de los obijetivos a alcanzar. El cuadro
nGmero 3 pone de manifiesto cémo la tota-
lidad de las funciones (en las cuales quedan
agrupados los programas) han experimen-
tado aumento en el gasto a realizar. La des-
viacion media, una vez eliminada la funcion
«deuda publica» por su anormal aumento,
es del 7,1 por 100, con un méaximo del 19,2
por 100 y un minimo del 2,7 por 100. Tal
desviacion media en las nueve funciones
consideradas resulta a todas luces excesiva,
y pone de manifiesto como el Presupuesto
no resulta ser un eficaz instrumento para
disciplinar la actuacion del Estado en
cuanto a la asignacion de recursos.

La incidencia del gasto publico en la ac-
tividad econdmica se pone de manifiesto a
través de su clasificacion economica. El cua-
dro n.° 4 muestra como el conjunto de las
modificaciones de crédito han afectado en
aumento al mundo real de la economia {(ope-
raciones sobre bienes y servicios), a las
operaciones de redistribucion de la renta y
al mundo financiero, con lo cual las previ-
siones efectuadas con ocasion del Presu-
puesto han quedado totalmente desborda-
das.

El indicador de las modificaciones en los
créditos de los centros que tienen a su
cargo la ejecucion de los programas y fun-
ciones pone de manifiesto (cuadro n.° 5)
como ven alteradas sus previsiones de
gasto inicial como consecuencia de las mo-
dificaciones presupuestarias, confirmando
las conclusiones obtenidas con anteriori-
dad.

Quisiera terminar diciendo que, si bien
desde la iniciacion del Presupuesto por
programas con caracter vinculante, en
1984, se ha avanzado mucho, sin embargo,
el proceso presupuestario continua con la
técnica incremental, si bien agrupando los
créditos en programas. En la practica, el
proceso continta siendo el mismo, los pro-
gramas existentes se amplian o se comple-
mentan con otros aprobados en virtud de
disposiciones y se actualizan monetaria-
mente en su valor de acuerdo con las tasas
fijadas por el gobierno, pero no se someten
a examen los programas antiguos para su-
primir aquellos que ya no tienen razon de
ser, 0 no se consideran prioritarios.

La conclusién que podemos obtener de
cuanto llevamos expuesto es que el go-
bierno ha perdido el controi sobre el gasto
publico. Ello se ve facilitado por los antici-
pos que el Banco de Espafia concede al
Tesoro durante el transcurso del ejercicio
econémico, que, si bien deben ser reem-
bolsados antes de que termine el ejercicio,
de conformidad con la nueva normativa,
sin embargo otorgan un margen de actua-
cion al gobierno durante el afio, mientras
este, en los Ultimos meses del ejercicio
—para cumplir con la disciplina financiera
incorporada a la Ley de Presupuestos—,
fuerza la colocacion de deuda, general-
mente a corto plazo, con elevados tipos de
interés, lo que tiene graves repercusiones
para el sector empresarial privado.

CUADRON.° 3
MODIFICACIONES DE CREDITOS POR FUNCIONES

Millones Porceniaje
FUNCIONES o sttty
1. Servicios decarctergeneral ........................... R e 12.859 47
2. Defensa, proteccion civil y seguridad cludadana . 90314 75
3. Seguridad, proteccidn y promocitn social .......... - 21.124 27
4. Produccion de bienes publicos de caricter social ......... i 44.985 48
5. Produccitn de bienes plblicos de caracter econdmico .. 105.055 82
6. Regulacion econdmica de carécter general ................. - 30.133 53
7. Regulacién econdmica sectores productivos .. L 53.349 19,2
8. Transferencias NeMMAs .....c.ccvieiirairrrarinrsiacersasernersens 184.234 71
9. Transferencias a otras administraciones publlcas nacionsles Yy su- 190.792 80
pranacionales. 439, 1019
10. Deuda publica
Tolal B 9 . . .. e e 250
CUADRO N° 4
MODIFICACIONES DE CREDITOS POR CAPITULOS
Millones Porcentaje
CASIIUEOS de pasetas ds incremento total
1. Gastosdepersonal ..................... 76.235 24
2. Gastos en bienes y servicios .._......... 57.076 17,2 18
3. Gastos financieros ...................... 96.746 66 30
4. Transferencias corrientes ............... 212817 39 6,7
Total operaciones corrientes ... 442874 a7 139
6. Inversiones reales . 126.988 12,1 4,0
7. Transferencias de capnal ............... 223.845 220 71
Total operaciones de capital ....... 350.833 170 1,1
8. Activos financieros .............c.c.o.... 14.609 47 05
9. Pasivos financieros ................. 2.364.022 2456 745
Tolal operaciones financieras o 2.378.631 1864 75,0
Totsligenerall . v... .. .. ..vl..... 5 3.172.338 250 100,0
CUADRO N.° §
MODIFICACIONES DE CREDITOS POR SECCIONES
Milforres fe
SECCIONES e gkl
(o N T R e Ty B 6 07
Tribunal de Cuentas . .... 34 12
Tribunal Constitucional . 26 23
Consejo de Estado ... .. S 78
DEipaNblica . . ... 2.439.493 103.2
Clases pasivas .............c...... 19575 36
Asuntos Exteriores ............ . 2900 40
Jugieat S e L st 7916 41
Delensa . | a0t S i 80.302 9.2
Seipmialy Eaelenda w0l L e L 52468 130
egor . L L 5 .. 22,570 52
Obras Publicas y Urbanismo . 54.051 86
| Educacién y Ciencia . .. P 1921 20
Trabajo y Seguridad AT . e E L e 31,085 31
InE IR VAR GETGHRIE e .. e 14.660 72
Agricultura, Pesca y Alimentacion ... ... Ty o 57.706 291
Administraciones Publicas ................ 16.165 448
Transporte, Turismo y Comunicaciones ............ B 56.440 95
A N R . o 10,588 21,1
HelacmesoonlasCortesySem\aaelGobnemo... 1.450 66
Sanidad ¥ CONSUMO - ..ooviiemiiiiaiiiiineeiciianinneanss . 118989 9,1
Asuntos Sociales ................ 534 14
Portavoz del Gobierno - 83 46
Gastos de diversos ministerios .. — 10,035 —35
Entes territoriales ....................... 54.126 3.0
Fondo Compensacién intertersitorial ................cocevieen. 121.951 51
poiall 2N L e 3.172.338 250
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