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INTRODUCCION

Cualquier comentario del

trabajo del profesor Gon-

zalez-Paramo debe tener un
comienzo obligado: reconocer su
acierto para ordenar, valorar y ex-
poner los problemas que plantea la
modernizacion de nuestro sector pu-
blico, cuya solucién condiciona, de-
cisivamente, el éxito o el fracaso de
la gran empresa econémica de Es-
pana en esta década del fin de siglo:
la convergencia con los niveles de
vida y bienestar de los paises desa-
rrollados de la Europa comunitaria,
que constituye el propoésito ultimo
de nuestra integracion en la CE.

Es dificil presentar y defender el
caso de la necesaria modernizacion
del sector publico espaiol con me-
jores y mas ordenados argumentos
que los desarrollados por el profesor
Gonzalez-Paramo a lo largo de las
paginas de su ensayo. Argumentos
que unen un conocimiento singular
de las conclusiones de la investiga-
cion de la economia del sector pu-
blico y las caracteristicas que defi-
nen al sector publico espariol, que
condicionan cualquier propuesta de
su modernizacion y reforma. El caso
de la necesaria modernizacion del
sector publico, defendido por José
Manuel Gonzalez-Paramo, ha sabido
capitalizar la extensa literatura dis-
ponible, ofrecida por los economistas
y hacendistas esparioles, dotandola
de gran vitalidad al alegarla con or-
den, presentarla con economia de
palabras y exponerla con envidiable
claridad.

La riqueza informativa de las notas
a pie de pagina, en apoyo de los ar-
gumentos presentados en el texto,
testimonia un conocimiento exhaus-

tivo de los trabajos de investigacion
realizados sobre los principales pro-
blemas del sector publico espafiol.
Unos trabajos no sélo conocidos por
el profesor Gonzalez-Paramo, sino
reconocidos por €l para sumarles el
valor afiadido de sus aportaciones
personales. Todo ello compone un
trabajo con una relacion ideas/pagi-
na elevada y, por lo mismo, gratifi-
cante y rentable para sus lectores.

2. Creo que son tres los nucleos
en que pueden agruparse los argu-
mentos desarrollados en el trabajo
de José Manuel Gonzéalez-Paramo:

1.") Los dirigidos a exponer las
causas y las consecuencias de la tar-
dia modernizacion de la Hacienda
Publica en Espana.

2°) El cambio y la evolucion en
los comportamientos del sector pu-
blico a partir de 1975, que manifies-
tan el proceso de su modernizacion.
Es a partir de esa fecha cuando se
produce lo que el profesor Gonzalez-
Paramo denomina el «gran salto ade-
lante», registrado en los afios que
van desde el inicio de la transicion
politica hasta los comienzos de la
década de fin de siglo, corto parén-
tesis temporal en el que se encierra
un cambio historico en el desarrollo
y papeles del sector publico espariol.

3°) La definiciéon de las princi-
pales areas de reforma de esos com-
portamientos del sector publico de
la democracia espariola para abordar
las denominadas —por José Manuel
Gonzalez-Paramo— «tareas pendien-
tes» con el fin de «concluir el proceso
de la modernizacion de la Hacienda
Publica de Espanan.

Orientaré mis comentarios a esos
tres grandes nucleos que, segun
creo, polarizan los argumentos del

trabajo de José Manuel Gonzalez-
Paramo. La extension inusual de es-
tos comentarios desearia encontrar
su legitimacion ante los lectores en
el proposito de completar la exce-
lente exposicion del profesor Gon-
zalez-Paramo que los justifica y en
la importancia de la modernizacion
del sector publico, que vive hoy dias
criticos que hay que superar, porque
de ello depende el futuro de la poli-
tica economica al servicio de nuestro
desarrollo. Por este motivo, mis co-
mentarios tratan de acentuar y justi-
ficar la necesidad de situar y juzgar
—légica e histéricamente— la impres-
cindible modernizacion del sector pu-
blico como parte vital de la politica
economica para conseguir el desa-
rrollo de Espafa y su definitiva inte-
gracion en la Europa comunitaria.

I. LA TARDIA MODERNIZACION
DE LA HACIENDA PUBLICA
ESPANOLA: CAUSAS
Y CONSECUENCIAS

3. Uno de los hechos mas sor-
prendentes de nuestra vida econo-
mica y financiera es el considerable
retraso con el que la Hacienda Pu-
blica se incorpora a las reformas re-
gistradas en las haciendas de los prir-
cipales paises desarrollados y, fun-
damentalmente de los europeos. El
desempeno por la Hacienda Publica
de las funciones de ofertar una fluida
provision de bienes publicos, de pro-
gramar los ingresos y gastos publi-
cos al servicio de una distribucion
mas equitativa de la renta y la riqueza
nacionales, o de utilizar el estimulo
fiscal o el del gasto para intensificar
el desarrollo de la actividad econo-
mica, no despertd modificacién efec-
tiva alguna en nuestra Hacienda Pu-
blica desde que, a finales del si-
glo XIX, comenz6 a manifestarse en
los programas de ingresos y gastos
publicos de los principales paises de
Europa. Este comportamiento dife-
rencial de nuestra Hacienda Publica
la desvinculd del fenémeno mas im-
portante del siglo actual: el que Mus-
grave (1980a) denomina el singular
y extraordinario desarrollo del sector
publico que en los principales paises
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industriales esta en escena desde fi-
nales del XIX, y cuyas etapas estela-
res discurren asociadas con los dos
grandes conflictos bélicos del siglo
actual. De esta manera, mientras en
las haciendas de otros paises el pro-
ceso de modernizacion del sector pu-
blico ocupa medio siglo, en Esparia
el tiempo perdido en el pasado se
pretendio ganar en pocos anos: los
que van de 1975 a los comienzos de
la década de los noventa. Dicho en
otros términos: el procesc de mo-
dernizacion de la Hacienda Publica
espafiola ha sido diferente por tardio,
rapido por la corta fase de adopcion
temporal de sus principales decisio-
nes, e intenso por el reto que su asi-
milacion imponia a una economia
agobiada por una situacion de crisis
y por el cambio politico en que se
desarrollo.

Ese hecho indiscutible de la tardia
modernizacion de la Hacienda Pu-
blica espanola demanda, ante todo,
la explicacion de sus causas. A ellas
se refiere el profesor Gonzalez-Pa-
ramo en la parie inicial de su trabajo,
gue valoro como la mas limitada e
insatisfactoria, aunque ello sea, en
buena parte, explicable porque el in-
terés de su exposicion se concentra
en los dos nucleos restantes antes
indicados y, fundamentaimente, en
el tercero, en el que se contienen la
mayoria de sus argumentaciones.
Por este motivo, y con el proposito
de completar su trabajo, trataré de
referirme a este hecho capital de la
tardia modernizacion de nuestra Ha-
cienda Publica exponiendo los mo-
tivos que —en mi opinidbn— pueden
alegarse para explicarla.

4. LaHacienda Publica tiene siem-
pre un caracter instrumental. Sus me-
dios sirven a los objetivos de la poli-
tica econdmica vigentes en el pais, y
desde esa perspectiva debe enten-
derse su logica. Asi considerados,
puede afirmarse que los fines de la
politica economica espanola no hi-
cieron urgente y no presionaron por
la modernizacion de la Hacienda Pu-
blica en la larga etapa que va de 1890
a 1959. En ese mas de medio siglo,
en que se modernizaron las hacien-
das de los principales paises euro-
peos, la politica economica espaiiola

orientd su atencion exclusiva y todas
sus decisiones al servicio del objetivo
del desarrollo econdémico del pais,
que se afrontd con la que se ha de-
nominado politica de «industrializa-
cion hacia adentro», la cual, acen-
tuando la importancia del mercado
interno como fuente del crecimiento
de la produccion y de la renta, trato
de reservar su capacidad de compra
para impulsar la actividad econémica
nacional.

Esa politica de desarrollo inter-
no termind interpretandose en Es-
pafia de una manera extremista, con-
cretandose finalmente en lo que el
profesor Flores de Lemus (1928) de-
nominaria proteccionismo integral,
término propuesto por su maestro
aleman Wilhem Lexis al referirse al
intento de proteger foda la produc-
¢ion de un pais cualesquiera que fue-
sen los sectores que la protagoniza-
ran y las condiciones en las que se
obtuviera. De esta manera, se igno-
raba que la proteccion, como afir-
maria el propio Flores de Lemus
(1905), «es siempre un concepto re-
lativo y que la proteccion de unos
debe ser necesariamente a costa de
los otrosy.

La pretension de aislar el mercado
nacional de la competencia exterior
en que termina desembocando el pro-
teccionismo espariiol de los afos no-
venta utilizaria como medio la regu-
lacion publica, primero a través del
arancel, seguido, despues, por el pro-
teccionismo administrativo y mas
tarde, y, finalmente, por la organiza-
cion corporativa de la produccion,
Como ha afirmado Francisco Comin
(1988 y 1993a), la politica econémica
se baso, en la era del proteccionismo
integral (1890-1959), en la accion re-
guladora, que monopolizo la aten-
cion y las decisiones publicas (1).

En esa concepcidn del proteccio-
nismo integral que domina la politica
econdmica espanola desde la ultima
década del siglo XIX, la Hacienda
Publica no desempefia papel rele-
vante alguno y, por lo mismo, su mo-
dernizacion no se realizd, naufra-
gando por falta de interés y apoyo
politico todos los intentos de aco-
meterla (2). Nuestra Hacienda Pu-
blica permanecera al margen del mo-

vimiento europeo que, en esa etapa,
realizaria los grandes cambios que
convertirian al sector publico en in-
térprete destacado de la vida econé-
mica de los distintos paises desarro-
llados.

A partir de 1959, la economia es-
panola cambia los objetivos de su
politica economica siguiendo |a linea
definida desde muy antiguo por la
que he denominado (Fuentes Quin-
tana, 1986) /la mejor tradicion de los
economistas esparnoles. Una tradi-
cion de economistas encabezada por
la figura singular de Flores de Lemus
y seguida por los profesores Ber-
nis (1917), Olariaga (1933), Perpifa
(1936), Sarda (1936), Torres Marti-
nez (1934), Valentin Andreés Alvarez
(1943). La linea de pensamiento que
asocia ese nucleo de economistas
espanoles es doble. De una parte, la
critica a la interpretacion extrema de
nuestro proteccionismo integral y, de
otra, la definicion de una nueva po-
litica para impulsar el desarrollo eco-
nomico de Espana, compuesta por
tres decisiones bésicas: la apertura
y liberalizacion exterior de la econo-
mia, la correccion de los desequili-
brios por una politica macroecon6-
mica que garantice las condiciones
de estabilidad nominal y la liberali-
zacion de la actividad economica in-
terna. En esa nueva concepcion del
desarrollo, la modernizacion de la Ha-
cienda Publica desempeia un papel
prioritario, lo que explica que las re-
formas de sus instituciones aparez-
can como una necesidad omnipre-
sente a lo largo de toda la década de
desarrollo de los anos sesenta. Una
necesidad sentida y no satisfecha,
pues fue contenida una y otra vez
por el sistema politico autoritario del
franquismo. La llegada de la demo-
cracia en 1975 derribaréd ese obs-
taculo a la modernizacion de nuestra
Hacienda Publica, lo que explica el
«gran salto adelante» del sector pu-
blico que registran todos los rasgos
de su comportamiento desde 1975.

Un paso cualitativo de importan-
cia decisiva en la tarea de la moder-
nizacion del sector publico espa-
fiol es el que marca nuestro ingreso
en la CE, en 1985. La integracion en
Europa sanciona, con nuestros com-
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promisos comunitarios, la politica
econdmica de apertura exterior, es-
tabilidad econdmica interna y reduc-
cion del intervencionismo que entro
dubitativamente en la escena es-
paniola en 1959, que afirm¢ la llegada
de nuestra democracia, y muy es-
pecialmente las politicas de ajuste a
la crisis, con los Acuerdos de la
Moncloa en 1977 y, en 1983, con el
«Programa economico a plazo medio
del PSOE». La modernizacion de la
Hacienda Publica se convertira desde
1977 en un objetivo prioritario de la
politica econémica espanola. Ese ob-
jetivo de nuestra politica interna lo
transformaria en compromiso firme
el ingreso de Espafia en la CE y las
obligaciones que asumimos en el Tra-
tado de Adhesion (junio 1985), el
Acta Unica (febrero 1986), el ingreso
en el mecanismo de cambios del Sis-
tema Monetario Europeo (junio 1989)
y el Tratado de la Union Europea
(febrero 1992). La modernizacion de
la Hacienda Publica se transformara
asi en un componente basico de la
politica econémica a que nos obli-
gan nuestros acuerdos con la CE, fi-
jando criterios y plazos precisos pa-
ra realizar esa modernizacion, tanto
tiempo diferida y absolutamente im-
prescindible para decidir la suerte de
nuestra integracion europea.

Tratemos de explicar mas deteni-
damente esas dos partes de la larga
historia de la modernizacion de la
Hacienda Publica espanola que se
corresponden con los objetivos, y
con los medios utilizados para al-
canzarlos, dominantes en la primera
y en la segunda etapa de nuestra
politica economica: la pospuesta mo-
dernizacion de la Hacienda Publica
en la dilatada era del proteccionismo
integral, y la intensidad y rapidez de
la modernizacion en la fase de la po-
litica econdmica orientada por la aper-
tura exterior, la necesaria estabilidad
macroeconomica y la implantacion
de una economia de mercado reduc-
tora del intervencionismo.

Expondré en esta primera parte (I)
del trabajo, las causas que explican
la tardia modernizacion de la Ha-
cienda Publica, dedicando a la se-
gunda fase de su intento de moder-
nizacion los epigrafes 7 a 12 de la
segunda parte del trabajo (lI).

5. La opcion por la politica eco-
nomica del proteccionismo integral,
las medidas en que se concreto la
reserva del mercado interno en la
que se fundamentaba, y sus conse-
cuencias sobre el desarrollo eco-
nomico del pais serian historiadas y
criticamente analizadas por las figu-
ras integrantes de la que he califica-
do como la mejor tradicion de nues-
tro pensamiento economico, en un
conjunto de trabajos cuya publica-
cion llena los afios que separan el
comienzo de siglo de la guerra civil
espafiola. El analisis historico de la
llegada a Espafia de la ola protec-
cionista, a fin del siglo XIX, y su tra-
duccion especifica en la corriente del
proteccionismo integral, asi como su
valoracion critica, habrian de con-
vertirse en nuestro tiempo en tarea
prioritaria de la joven generacion de
historiadores de nuestra econo-
mia (3), inspirando, asimismo, mu-
chos trabajos de economia aplicada
realizados por los encargados de las
ensefianzas de Economia espafola
en nuestras facultades universita-
rias (4). Creo haber sido el primero
en destacar las coincidencias entre
estas dos aproximaciones a la poli-
tica economica de nuestro protec-
cionismo integral (Fuentes Quintana,
1988) y en detallar el contenido de
sus aportaciones conjuntas articu-
landolas en torno al pensamiento del
profesor Flores de Lemus (Fuentes
Quintana, 1993b).

Contemplada desde la perspectiva
de las aportaciones de los econo-
mistas de ayer y de las investiga-
ciones de nuestros historiadores
economicos, y de los que se dedican
al estudio de la economia espafiola
de hoy, la concepcion de la estrate-
gia de desarrollo del proteccionismo
integral tiene un intérprete inicial
—Antonio Canovas del Castillo—, y
es consecuencia de una compleja
evolucion con dos etapas diferentes
asociadas a las dos disposiciones cla-
ves de la proteccion arancelaria de
la Restauracion: el Real Decreto de
24 de diciembre de 1890 y el Arancel
de 31 de diciembre de 1891 (Serrano,
1987a y b).

Es bien sabido que el que se ha
denominado viraje proteccionista de

la Restauracion conté con un intér-
prete activo que habria de lograr, fi-
nalmente, el consenso politico en fa-
vor de la reserva del mercado interno
espafol, ganado por la politica aran-
celaria, como eje de la politica eco-
nomica del pais. Ese intérprete fue
el gue Galdds denominaria «patriarca
de la Restauracion»: Antonio Cano-
vas del Castillo. Las ideas con las
que Canovas teje la politica protec-
cionista espariola han sido objeto de
innumerables escritos, entre l0s que
creo deben ocupar un lugar priorita-
rio los de ese gran catador de las
ideas politicas que es Luis Diez del
Corral (1973). Dos ideas fuerza des-
tacara Diez del Corral en su analisis
del pensamiento de Canovas. Pri-
meray fundamental: el concepto ba-
sico de nacion que se convierte,
como ha afirmado José Maria Se-
rrano (1987b), en el elemento central
de su vision del mundo. Su celebrado
opusculo, tantas veces editado, «De
como yo he venido a ser doctri-
nalmente proteccionista» (Canovas,
1888), se basa en y desarrolla su con-
cepto de nacion, asi como su pro-
posito y los medios de hacerla ope-
rativa en la vida espafola. La unidad
y el futuro de la nacion espanola es
lo que le lleva a defender el protec-
cionismo, aunque éste pueda supo-
ner un crecimiento econémico mas
lento para el pais. Una posicion que
Juan Velarde (1983) ha calificado
como producto de su pesimismo his-
torico, por cuanto suponia una re-
nuncia expresa —por la acusada y
confesada debilidad de Espana— a
toda comparecencia politica rele-
vante y a toda competencia eco-
nomica activa en la escena inter-
nacional. Una doble decision de
neutralidad politica y de aislamiento
economico seria la respuesta de Ca-
novas para permitir que Espana vi-
viera en paz, evitando la agresion ex-
tranjera y organizando su produccion
interna al amparo de los derechos
protectores. La segunda idea rectora
del pensamiento y actitud de Cano-
vas que destaca Diez del Corral
(1973) es su pragmatismo, al que aco-
moda su politica: «la politica —para
Céanovas— es cosa antirradical —afir-
mara Diez del Corral—, condicionada
e historican. El afan de Canovas de
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consolidar el asentamiento de la con-
vivencia nacional trata de conducirse
con esa vision pragmatica, y ésta es
la que le inclina, tambien, a la de-
fensa de la proteccién. A esas dos
ideas fundamentales, Canovas ana-
dira la conviccion de su intervencio-
nismo. Su defensa del interven-
cionismo estatal en la economia es
abierta y decidida, oponiéndose, por
razones de conveniencia nacional, a
la libre concurrencia.

Canovas fue consciente de que la
era del cosmopolitismo econdmico
y del liberalismo habia entrado en
crisis a partir de 1875. Una crisis tra-
tada magistralmente mas tarde por
el profesor Antonio Flores de Lemus
(1905) en sus cartas al ministro de
Hacienda Garcia Alix. Ese viento ex-
terno de la historia, que favoreceria
la llegada general de la proteccion a
todas las naciones, tratd de apro-
vecharlo la politica de Canovas, con-
virtiendo a su partido —el conserva-
dor— en el gran oferente del protec-
cionismo a la sociedad espanola de
su tiempo, en competencia cerrada
con las restantes fuerzas politicas
que participaban en la misma carrera
{Serrano, 1987b): los liberales de Ga-
mazo, vinculados a la Liga Agraria y
a la proteccion de los cerealistas, y
el oportunismo protector del partido
reformista de Romero Robledo. En
esa competencia, ganara Canovas tra-
tando de maximizar los intereses que
estaban detras de la politica comer-
cial proteccionista. Esos intereses ma-
yoritarios eran los de la agricultura,
base economica del pais, y es la de-
fensa de esos intereses la que inspira
las decisiones de la primera fase de
la proteccion contenidas en el Real
Decreto de 24 de diciembre de 1890.
Se ha afirmado con frecuencia, y con
verdad, que todo proteccionismo es
consecuencia de una situacion de
crisis economica. Y si de esa premisa
se parte para entender el proteccio-
nismo canovista, es a la crisis que
padecia la agricultura espafnola en
sus grandes cultivos de secano y en
la ganaderia a la que hay que aten-
der. Crisis abierta en los anos 1880 y
siguientes, crisis no remediada, y que
afectaba dramaticamente a la que Ca-
novas denominaria «nuestra pobre
gente del campo de Aragon, de Ex-

tremadura y de las dos Castillas». Esa
situacion era la que habia que reme-
diar con urgencia y con decision: la
que se puso en la duplicacion de los
derechos arancelarios sobre el trigo,
la harina y otros cereales, y en la
elevacion de los derechos sobre la
ganaderia. Derechos que aliviaron ins-
tantaneamente la crisis del campo,
aungue originaran despues, y a plazo
medio y largo, unas consecuencias
perjudiciales para el desarrollo eco-
nomico del pais, como han probado
las investigaciones de nuestros his-
toriadores economicos (5).

Sin embargo, no todos los cultivos
agrarios respondian a las caracteris-
ticas de los enunciados. Porque la
agricultura de exportacion tenia en
los envios de vino al mercado frances
un activo destacado en la época que
necesitaba preservarse 0 aumen-
tarse, y a resolver ese problema, asi
como a ampliar el campo de la pro-
teccion y la aplicacion de los dere-
chos a los sectores industriales, ten-
di6 la segunda etapa de la politica
comercial de Canovas, con la apro-
bacion del Arancel de 31 de diciem-
bre de 1891.

La forma en que ese Arancel se
elaboro, el fracaso del proposito ne-
gociador al que trataba de servir y
los derechos que, en definitiva, se
aplicaron, a los que se anadieron las
arbitrarias y crecidas valoraciones de
los articulos importados, que refor-
zaban la proteccion de los derechos,
decidieron finalmente la suerte del
proteccionismo de Canovas, convir-
tiéndole en un paradigma del pro-
teccionismo integral en el que la falta
de coordinacion de sus derechos y
lo que Flores denominaria «la soli-
daridad proteccionista» privaba de
todo rumbo racional a la proteccion
arancelaria.

Esos componentes de la descom-
posicion de la politica arancelaria de
Canovas son bien conocidos, porque
la reciente investigacion historica los
ha destacado con insistencia (6). El
hecho fue que los derechos protec-
tores del Arancel de 1891 se elabo-
raron bajo el principio de su maxi-
mizacion, para que sirvieran a la
negociacion de los tratados de co-
mercio, pactados siempre de acuer-

do con un criterio riguroso de do ut
des. Conceder la no aplicacion de la
tarifa maxima en la negociacion co-
mercial se enfocaba como una ven-
taja para obtener contrapartidas de
otros paises que beneficiasen a nues-
tros intereses comerciales. Se opto
asi, ingenuamente, por creer que la
fuerza negociadora de Espana de-
penderia del caracter amenazador de
la columna protectora del Arancel,
que llevaria a la negociacion para
evitarla y, de esta forma, a obtener
las mayores ventajas y concesiones
en el intercambio, ignorando que el
poder negociador en un mundo pro-
teccionista depende del propio poder
de las naciones que estan detras de
los derechos, asi como de la necesi-
dad de los productos comercializa-
bles, que es la que les concede su
poder de mercado. La debilidad de
Espana desde esa doble perspectiva
era evidente: la primera la habia re-
conocido el propio Canovas, la se-
gunda la iba a comenzar a mostrar
la actitud de Francia ante la renova-
cién del Tratado con Espafia que de-
biamos negociar precisamente en
1891, pues vencia en 1892. La aspi-
racion de nuestra politica comercial
era mantener una posicion favorable
para la exportacion de vino a Francia,
que se habia convertido en un gran
mercado por la plaga de la filoxera
que afectaba a sus producciones.
Pero justamente a mediados de di-
ciembre el Arancel francés introducia
una proteccién cerrada que afectaba
a lo que Canovas pretendia negociar.
Ese enfrentamiento de dos aranceles
protectores generaria una guerra
arancelaria temporal que terminaria
apodando al Arancel espafiol de 1891
(«Arancel de guerrar).

La fuerza protectora de los dere-
chos arancelarios de 1891 —muy pro-
tectora en el sentir de Canovas— se
fundamentaba no sélo en la propia
conviccion de la proteccion de Ca-
novas, sino también en otros dos he-
chos. En primer lugar, el proposito a
que respondia la elaboracion de los
derechos arancelarios para cada una
de las mercancias y la proclamada
intencion de que la columna mas pro-
teccionista (la primera de la doble
columna de la que constaba el Aran-
cel) se pretendia utilizar tan sélo para
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negociar. En segundo término, el pro-
ceso por el que se fijaban los dere-
chos del Arancel de 1891 fue apro-
vechado por Canovas para realizar
una oferta politica de proteccion aran-
celaria a los diversos grupos de pro-
ductores, a cambio del reconoci-
miento politico de éstos. Asi, el
acceso de los sectores productivos
a la fijacion del nivel de los derechos
del Arancel, apelada y consentida por
el Gobierno, primaba su organiza-
ciébn como grupos de presion para
conseguir los valores relativos mas
altos en los derechos (7). Una deci-
sién que constituyé un rasgo basico
de la politica comercial canovista.

Esta descansaba, asi, en una pro-
teccion abierta a los intereses de los
productores en el Arancel, con la adi-
cion de los tratados comerciales que
pretendian dulcificarla mediante una
negociacion tras de la cual estaba el
deseo de fomentar las exportaciones
y atraerse con ello los intereses de
los exportadores (fundamentalmente,
de productos agrarios, de no facil y
si muy competitiva colocacion en los
mercados exteriores). Esa combina-
cion de Arancel protector mas trata-
dos comerciales negociados califi-
cara la politica comercial de Canovas
como oportunista, calificativo con-
veniente, sobre todo, al que parecia
ser su proposito politico final de com-
placer a todos los intereses de los
productores, y ganar de esta manera
adhesiones y votos. Sin embargo,
como afirma Serrano (1988), estos
dos elementos integrantes de la po-
litica comercial podian llevar a deci-
siones contradictorias, pues la con-
cesion de los tratados se debia hacer
a costa de la disminucién de la pro-
teccion de los derechos del Arancel.
La debilidad espanola para negociar
con ventaja los tratados se iba a mos-
trar, claramente, como la parte mas
endeble de la politica comercial, en
especial con aquellos paises que,
como Francia y Gran Bretana, ab-
sorbian mas del 50 por 100 de nues-
tras exportaciones, y de los que Es-
pafa no logro obtener discrimi-
naciones arancelarias a su favor,
aunque concederia por su parte un
trato mas benigno en sus derechos
protectores. Dicho en otros términos:
el Arancel protector realizaba su fun-

cion respecto de las importaciones
(aunque, por fortuna, dulcificada por
los tratados de comercio), pero re-
sultd un instrumento poco Gtil para
favorecer a las exportaciones (8).

De este modo, la politica arance-
laria de Canovas amparé con sus me-
didas proteccionistas de 1890 a la
agricultura extensiva, un sector en
el que nuestro pais no contaba con
ventajas comparativas, abrio la fija-
cion arbitraria de los derechos a los
intereses de los productores en fun-
cion de su poder de negociacion con
el Gobierno, sectores que carecian
de competitividad y no se molestaron
en ganarla, dirigiendo sus produc-
ciones al mercado interno, y traté
de beneficiar a nuestras exportacio-
nes que contaban con ventaja com-
petitiva, la cual traté de reforzar con
la negociacion de los tratados, sin
conseguirlo plenamente. La suma de
esas decisiones favorecia a los bie-
nes no comercializables respecto de
los comercializables, lo que imponia
un desarrollo hacia adentro y una
asignacion preferente de recursos ha-
cia los sectores productivos menos
eficientes y menos competitivos. De
esta manera, y como afirmara Flores
de Lemus (1928), las exportaciones
se convertirian «en el muelle eco-
noémico para poder soportar, sin que
se hunda ni resquebraje, el meca-
nismo de la proteccion espafolan.
Un «muelle» econdémico que no logro
un tratamiento igual, y mucho menos
preferente, porque la politica comer-
cial canovista lo colocaba en una
situacion comprometida y desfavo-
rable.

La politica del proteccionismo in-
tegral ocasiono un primer y decisivo
efecto sobre el futuro de la politica
economica del pais que trasciende
del siglo pasado a este siglo, y que
se manifiesta en distintas medidas
para la reserva del mercado interno:
consolidacion y reforzamiento de la
proteccidn arancelaria (Ley de Bases
Arancelarias y Arancel de 1906, re-
vision arancelaria de 1911, Arancel
Cambo de 1922) (9); la proteccion
adicional concedida por el tipo de
cambio, denunciada ya por el Dicta-
men de la Comision del Patron Oro
(1929) (10); las medidas de apoyo a

la produccion nacional a través de
las leyes de proteccion a la indus-
tria (Leyes de 1907, 1917, Decreto
de 1924) (11); las medidas interven-
cionistas tendentes a implantar una
ordenacion corporativa de la produc-
cion nacional que desarrolla la po-
litica de la dictadura de Primo de
Rivera, toleradas en la Il Republica
y agudizadas durante el franquis-
mo (12); la aplicacion de los contin-
gentes a la importacion, los sistemas
de licencias de importacion y expor-
tacion, y los acuerdos de clearing
que dominan el comercio exterior
desde la década de los afios treinta
hasta finales de la década de los afios
cincuenta (13). De esta forma, el pro-
teccionismo integral del Arancel de
1890 prolonga su vigencia, mas alla
de las fechas de su adopcion, a lo
largo de este siglo (14) a través de
un «intervencionismo, que constituye
su consecuencia inevitablen (Carr,
1968).

6. Los efectos de esta politica
economica de proteccion integral del
mercado interno y de intervencion
omnipresente del sector publico en
la actividad economica serian denun-
ciados por los economistas espano-
les que forman parte de la mejor tra-
dicion de nuestro pensamiento, y
serian ratificados, despueés, por la jo-
ven generacion de los historiadores
y los estudiosos de la economia es-
pafiola. Esas consecuencias del pro-
teccionismo integral discurren en cua-
tro direcciones:

1. La limitacion del desarrollo
economico por la corta extension del
mercado interno. La busqueda de
rentas en el interior, logradas por la
proteccion del mercado nacional, se
manifestard, en definitiva, en una de-
saceleracion de nuestro crecimiento
industrial respecto del registrado en
otros paises. Espafa pierde terreno
a lo largo del siglo XX no solo con
los paises centrales de Europa (Ale-
mania, Francia, Gran Bretafia), sino
con respecto a ltalia, cuyos niveles
de produccion industrial eran muy
similares a los espanoles durante las
ultimas décadas del siglo XIX (15).
Como afirma Pedro Fraile (1991), po-
dria hablarse, en términos compara-
dos, de una desindustrializacion es-
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panola durante el largo periodo que
va desde comienzos de siglo hasta
la Guerra Civil. Una pérdida relativa
debida a la retirada de Espara de
los mercados de las manufacturas
industriales en el momento en que
los otros paises de Europa estaban
expandiendo sus exportaciones. Ese
doble comportamiento de la produc-
cion industrial espafola (desindus-
trializacion relativa/reorientacion de
las exportaciones industriales hacia
el mercado interno) parece indicar
que el proposito general de la pro-
teccion integral no se logro, porque,
en vez de alcanzarse una industriali-
zacion por sustitucion de importa-
ciones (ISI), se termind en lo que
Fraile (1991) denomina una desin-
dustrializacion por sustitucion de
exportaciones (DISE), como conse-
cuencia de la desatencion por la in-
dustria de la mayor capacidad de
compra de los mercados exteriores.

2. Las crisis graves y periddicas
de la balanza de pagos, que han de-
tenido, con frecuencia indeseable, el
crecimiento espafol, consecuencia
ultima del proteccionismo integral.
Un efecto que reconocia ya Fran-
cisco Bernis (1922), y que atribuia,
con acierto, a los «proteccionismos
superpuestos del arancel y la inter-
vencion», que hacian imposible ex-
portar.

3. Latendencia de proteccionis-
mo e intervencionismo a su perpe-
tuacion, con medios cambiantes que
cubrian el campo entero de la vida
economica, extendiéndose a los mer-
cados de factores productivos (ca-
pital y trabajo) y a los bienes y servi-
cios (16). La rigidez creciente del
sisterna economico espanol, a con-
secuencia de esas intervenciones, im-
ponia unas dificultades extraordina-
rias a las empresas para adaptarse a
los cambios y ajustes necesarios
establecidos por las circunstancias
internacionales, o por los propios re-
querimientos del proceso de desarro-
llo econdmico interno.

4. El caracter cronicamente in-
flacionista del proceso de desarro-
llo. Una politica de industrializacion
«hacia adentro» consolida una es-
tructura de costes elevados, conse-
cuencia de la proteccion y las in-

tervenciones en los mercados, que
alimentan, con el transcurso del
tiempo, un proceso continuado de
alza de precios imposible de evitar,
porque arraiga en la propia protec-
cion, y en la intervencion y regula-
cion de los mercados.

Ese desinterés de una politica de
proteccion-intervencion por la esta-
bilidad del nivel de precios explica,
por una parte, la inexistencia en Es-
pafia de una politica monetaria activa
en esta etapa y, por otra, el retraso
de la Hacienda Publica, que mani-
festaria hasta 1959 los signos exter-
nos de su aplazada modernizacion a
los que se refiere el trabajo del pro-
fesor Gonzalez-Paramo. A saber: un
sistema tributario carente de capa-
cidad recaudatoria, anticuado en su
logica impositiva (17), injusto en la
distribucion de sus gravamenes e in-
capaz de financiar una oferta de bie-
nes publicos suficiente al servicio del
desarrollo de la economia. Sistema
tributario plagado de defectos que
solo podia alimentar un Presupuesto
raquitico, que llegaba al final de la
década de los anos cincuenta con
unas cifras de gasto publico situadas
en el 17 por 100 del PIB, la mitad de
las vigentes en los paises desarrolla-
dos de Europa (Alemania, Francia,
Gran Bretarnia). Un gasto publico, ade-
mas, con una composicion inade-
cuada y muy distinta a la de las ha-
ciendas del bienestar europeas, en
la que estos gastos, de los que de-
rivaba su denominacion —educa-
cion, sanidad, vivienda y prestaciones
sociales—, ocupaban un lugar su-
bordinado en el Presupuesto espa-
fiol (19 por 100 del gasto total a fi-
nales de la década de los anos
cincuenta), mientras dominaban los
presupuestos de los paises desarro-
llados de Europa (42 por 100). Una
Hacienda Publica, en fin, que, pese
a sus reducidos niveles de gasto, era
incapaz de financiarlos con equili-
brio, obligando a poner al servicio
de la financiacion de sus déficit a la
politica monetaria y a admitir la ser-
vidumbre del Banco de Espana, que
nacio con esta hipoteca en el siglo
XIX y que la conservaria en su reco-
rrido a lo largo de este siglo, sin con-
ciencia publica de esta conducta con-
denable hasta la llegada, en 1959,

del Plan Nacional de Estabilizacion
Economica (18).

Esa Hacienda Publica espanola
que definen los rasgos anteriores era
la consecuencia ultima de la poli-
tica econémica del pais, orientada
por la proteccion integral y por el
intervencionismo en que ésta se pro-
long6. Modernizar la Hacienda Pu-
blica mientras dominara aquella con-
cepcion del desarrollo era, y fue,
imposible, como demuestran los fra-
casos reiterados en los intentos rea-
lizados a lo largo del siglo actual;
porque la Hacienda Publica exis-
tente, pese a sus defectos, o quiza
por ellos, era la coherente con el arrai-
gado propdésito de reservar el mer-
cado interno a toda costa, aislandolo
de la competencia por la regulacion
de las medidas protectoras frente al
exterior y por la regulacion del inter-
vencionismo en el funcionamiento de
la economia interna (19).

Il. EL PROCESO
DE MODERNIZACION
DE LA HACIENDA PUBLICA
ESPANOLA: MOTIVACIONES
Y RASGOS PRINCIPALES

7. El segundo grupo de argumen-
tos desarrollados en el trabajo del
profesor Gonzalez-Paramo se refiere
al cambio de la Hacienda Publica
que produce el «gran salto adelanter,
a partir de 1975, en todas las cifras
en que se manifiesta su comporta-
miento.

Creo que son dos las preguntas
principales gue plantea ese cambio
historico en el comportamiento del
sector publico:

17) ¢Cuando se produce y que
causas lo motivan?

2% iCon qué caracteristicas se
manifiesta y como evolucionan éstas
con el paso del tiempo?

Esas dos preguntas encuentran res-
puestas desiguales en el trabajo del
profesor Gonzalez-Paramo. Dedica
poca atencion a la primera, fechando
el cambio de nuestra Hacienda Pu-
blica en la década de los anos se-
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senta, tras el Plan Nacional de Esta-
bilizacion Economica de 1959, sin ex-
plicar las causas que motivaron el
cambio en la consideracion politica
del papel adjudicado a la Hacienda
Plblica por el proteccionismo inte-
gral y la nueva forma de entender
ese papel en la fase siguiente de la
politica economica espanola presi-
dida por la apertura exterior, la esta-
bilidad macroeconotmica y la libera-
lizacion de la economia interna. Un
cambio que es el que anima, plantea
y, en definitiva, logra iniciar las re-
formas para conseguir la moderni-
zacion de la Hacienda Publica. La
segunda pregunta —los rasgos del
comportamiento del sector publico
espanol en que se manifiesta su mo-
dermnizacibn— encuentra mas res-
puestas en el trabajo del profesor
Gonzalez-Paramo, aunque falte una
descripcion precisa de esos rasgos
y de su evolucion en el tiempo. Es-
tas dos observaciones concretaran
el contenido de la segunda parte
de este trabajo, puesto que trata-
ré de ofrecer, en primer lugar, algu-
nas consideraciones personales so-
bre cuando se produce el cambio
en los comportamientos de la Ha-
cienda Publica que permite hablar
de su modernizacion y, sobre todo,
queé causas pueden explicarlo; en se-
gundo lugar, me referiré a los rasgos
que han definido el comportamien-
to del sector publico en nuestra de-
mocracia, presentando su evolucion
y las etapas que en ésta pueden di-
ferenciarse. Todo ello con el propo-
sito de completar la exposicion del
profesor Gonzalez-Paramo en estos
dos aspectos que juzgo relevantes.

8. La pregunta de cudndo se pro-
duce el comienzo de la moderniza-
cion del sector publico espanol no
es irrelevante, porque es su respuesta
la que permite entender la iogica eco-
nomica a la que traté y trata de res-
ponder el proceso de su moderniza-
cion y cambio, del que deriva su
fuerza y su sentido.

A esa pregunta —que juzgo fun-
damental— el profesor Gonzalez-
Paramo responde afirmando que «as
caracteristicas de atraso de nuestra
Hacienda comenzaron a desdibu-
jarse lentamente a partir de fines del

los anos cincuenta». Alguien que no
conozca la historia de este cambio
podria creer que la reforma de la Ha-
cienda Publica espafiola fue espon-
tanea y no conto con una estrategia
economica programada, firmemente
articulada y defendida, que traté con
perseverancia de ganar la atencion
general y la politica del pais. Una
estrategia que, reconociendo el ca-
racter instrumental de sus medidas,
las habia programado y definido al
servicio de una nueva politica eco-
nomica opuesta al proteccionismo
integral, lo que alteraba radicalmen-
te el enfoque del desarrollo eco-
némico de Espana. Esa nueva poli-
tica economica, de la que era pieza
fundamental la modernizacion de la
Hacienda Publica, constituyé una
aportacion decisiva de varias gene-
raciones de nuestros economistas,
que lograron, tras muchos anos, que
sus consejos fueran escuchados, y
que incluso protagonizaron la inicia-
cion efectiva de esos cambios y su
definitivo asentamiento. De modo
que «ese desdibujamiento lento de
la Hacienda Publica tradicional a par-
tir de finales de los afios cincuen-
ta» —a que se refiere el profesor
Gonzalez-Paramo— no fue un acci-
dente casual, sino consecuencia bus-
cada por un mundo de ideas que lo
produjo, ¥ que no pueden ignorarse
sino pagando el precio inaceptable
de no entenderio y al coste, ain mas
importante, de no capitalizar esos co-
nocimientos para juzgar y orientar
el proceso de modernizacion de las
instituciones de nuestra Hacienda Pu-
blica. Tratemos de exponer las raices
que alimentaban y empujaban a la
Hacienda Publica a su moderniza-
cion inevitable a partir de esas ideas.

El proceso de modernizacion de
la Hacienda Publica espanola tiene
una fecha inicial: 1959, afo en el cual
se sientan las bases de la politica
economica que reclamaba la parti-
cipacion de la Hacienda Publica y
que hacia inevitable su reforma. Sin
embargo, las propuestas de ese cam-
bio de la Hacienda Publica se re-
montan bastantes afios atras, a la
obra de los economistas que, opo-
niéndose radicalmente a la politica
del proteccionismo integral, definie-
ron los elementos constitutivos de

una vision alternativa para lograr el
desarrollo de nuestra economia. La
critica de los integrantes de la mejor
tradicion de nuestro pensamiento
econdmico se resume en los cuatro
argumentos que se han expuesto en
el epigrafe 1.6. Esa critica seria refor-
zada por los escritos recientes de his-
toriadores y los analisis de economia
aplicada a nuestro pais, que han ra-
tificado, con el alegato de los hechos,
que el desarrollo pretendido por la
reserva del mercado interno no se
consiguid de forma satisfactoria. Par-
tiendo de la afirmacion del profesor
Perpifia (1936) de que «el desarrolio
de la economia espanola no ha sido
efecto de las medidas de autarquia,
sino a pesar de las medidas de autar-
quia. Esto es: ha sido efecto de nue-
vos equilibrios positivos conseguidos
por sustanciales demandas del mer-
cado extranjero», José Luis Garcia
Delgado (1986) ha afirmado, con for-
tuna, que constituye una dramatica
ironia del destino que, a pesar de la
deliberada, forzada y creciente des-
conexién con la economia interna-
cional perseguida por la politica del
proteccionismo integral desde los Ul-
timos lustros del siglo XIX, los prin-
cipales movimientos al alza o a la
baja de nuestra economia hayan ve-
nido condicionados, precisamente,
por la coyuntura internacional. Asi
sucedid con las demandas de ex-
portacion que sostuvieron la balanza
de mercancias en los anos dificiles
de finales de siglo (exportaciones
cuantiosas de productos minerales)
y en los anos veinte (con la exporta-
cion de los productos agricolas), ex-
portaciones impulsadas por la de-
manda exterior. En esa misma linea
discurren las entradas de capital en
los comienzos de siglo, motivadas
por el hecho externo de las pérdidas
de las colonias del Caribe y del am-
biente de estabilidad interna del pe-
riodo que sigue a la reformas de Rai-
mundo Fernandez Villaverde. En esa
misma orientacion se encuentran las
coyunturas exteriores excepcionales
creadas por la primera y segunda
guerras mundiales, que permitieron
una posicion favorable a nuestro de-
sarrollo interno. Todos esos hechos
prueban que la economia espafo-
la nunca ha podido prescindir de
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los flujos comerciales, financieros y
tecnologicos favorecidos por la co-
yuntura internacional, de los que la
politica comercial de la proteccion
deseaba prescindir, o queria mode-
rar, para lograr el desarrollo interno
de la economia. Esa dependencia de
nuestro desarrollo respecto a los
factores externos explica, conjunta-
mente con otras causas, las etapas
de divergencia entre el desarrollo es-
panol y el de los paises avanza-
dos (20).

Esos efectos negativos de la forma
extremista y nada pragmatica con la
que la politica proteccionista se vivio
en Espana arraigaban en los cuatro
argumentos alegados por nuestros
economistas, y expuestos en el refe-
rido epigrafe 1.6.

Las aportaciones de los economis-
tas espanoles que denuncian, ya en
el primer tercio de este siglo, los erro-
res del enfoque del proteccionismo
integral no se limitaron a esa critica.
En los escritos iniciales de Flores, y
en los posteriores de Bernis, Ola-
riaga, Perpifia, Valentin Andrés Al-
varez y Manuel de Torres se encuen-
tran propuestas alternativas con el
proposito de conseguir el desarro-
llo economico de Espana. El repaso
atento de esos escritos economicos
permite inventariar las elecciones ba-
sicas que deberian integrar esa nueva
politica alternativa de desarrollo. Una
politica econémica basada en cinco
decisiones:

1. Laapertura exterior de nuestra
economia por una liberalizacion del
comercio sobre una base multilateral.
No se puede renunciar a las ventajas
que permiten conseguir 10s merca-
dos exteriores para beneficiar su ca-
pacidad de compra al servicio de
nuestras empresas y sus produccio-
nes. Si la extension del mercado con-
diciona el desarrollo de una econo-
mia, como habia afirmado Adam
Smith, el primer mandamiento de la
politica economica deberia ser no re-
nunciar a 1a fuerza del mercado ex-
terior para impulsar el desarrollo in-
terno.

2. La politica arancelaria integral-
mente proteccionista no responderia
—al fin— a estrategia alguna de de-

sarrollo, y era incompatible con las
ventajas de la liberalizacion del co-
mercio exterior que deben constituir
la premisa de nuestro crecimiento.
Los escritos de nuestros economistas
fueron sumando las caracteristicas
a las que deberia responder una po-
litica comercial que utilizara la pro-
teccion arancelaria: evitar su caracter
general y conceder una proteccion
discriminada en favor de una politica
de desarrollo definida, concretada en
sectores productivos determinados
y creadora de economias externas,
una proteccion mas racional econo-
micamente (basada en la proteccion
del valor anadido), flexibley degre-
siva en el tiempo (es decir, perma-
nentemente revisable y con reduc-
ciones temporalmente programadas
en la cuantia de los derechos).

3. Esa nueva politica arancelaria
deberia acompanarse por una prac-
tica del tipo de cambio que evitase
que su cotizacion se situara por en-
cima de la que marcara la paridad
de las capacidades de compra. Esto
es, que impidiese un cambio sobre-
valuado de la peseta que, como afir-
mara Flores de Lemus en el Dicta-
men de la Comision del Patron Oro,
habia producido a lo largo de nuestra
historia cuatro efectos negativos: fre-
nar y castigar a las exportaciones, al
negarles |la posibilidad de competir
con la carga del tipo de cambio so-
brevaluado y, por o mismo, arbitrario
en los mercados exteriores; primar a
las importaciones, al favorecer su pre-
cio y su demanda internas; fomentar
la exportacion de capitales al extran-
jero y producir la pérdida de reservas
de oro y divisas, contribuyendo, ade-
mas, a endeudar progresivamente a
la economia espariola con el resto
del mundo.

4. Liberalizar la economia interna
mediante |la adopcion de un sistema
de economia de mercado que ali-
gerase las multiples regulaciones
interventoras de los mercados de fac-
tores productivos, y de bienes y ser-
vicios, que impedian la asignacion
eficiente de los recursos disponibles.

5. Alterar el caracter cronica-
mente inflacionista de nuestro de-
sarrollo, caracter al que le habian con-
denado una politica de reserva del

mercado interno y la ausencia de una
politica monetaria (limitada a practi-
car un ajuste pasivo de las magnitu-
des monetarias y acomodantes de
la inflacion) y de una politica presu-
puestaria, cronicamente insuficiente
en sus ingresos a causa de un sis-
tema fiscal anticuado, rigido, inefi-
ciente e injusto, cuyos intentos de
modernizacion no encontraron €l
apoyo imprescindible de la politica
econdmica. De esa limitacion de la
Hacienda Publica arrancaba el déficit
presupuestario cronico y/o la limita-
cion severa de los gastos pulblicos
que precisaba el desarrollo interno,
y que constituyen una constante a
lo largo de la historia financiera de
esos anos de vigencia del proteccio-
nismo integral.

Esas cinco decisiones simultaneas
integraban el firme tejido de una
nueva politica econémica que Si-
tuaba al desarrollo economico es-
paiiol en una perspectiva opuesta a
la del proteccionismo integral. Una
nueva politica econdmica que estuvo
disponible, en sus elementos funda-
mentales, desde la segunda década
del siglo actual, pero que carecio de
audiencia y acogida por nuestros po-
liticos durante muchos afios. La no
aceptacion de esa nueva politica eco-
nomica es la que explica que la mo-
dernizacion de la Hacienda Publica
se demorara durante el largo periodo
que abre el siglo y finaliza en 1859,
cuando precisamente en ese tiempo
se fue realizando por los paises mas
desarrollados de Europa.

Y es la aceptacion de esas cinco
decisiones de la nueva politica eco-
nomica, y el abandono del protec-
cionismo integral en 1959, la que va
a plantear, por vez primera, la nece-
saria modernizacion de nuestra Ha-
cienda Pdblica.

9. Cuando se analiza la politica
contenida en el Plan Nacional de Es-
tabilizacion Econémica de 1959, se
comprueba que las cinco decisio-
nes de las que constaba la nueva
politica defendida por nuestros eco-
nomistas eran las que integraban su
contenido (21). En efecto, el correcto
entendimiento del Plan Nacional de
Estabilizacion exige evaluarlo a partir
de los que fueron sus propositos in-
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mediatos y expresos: lograr un equi-
librio interno de los precios, redu-
ciendo la inflacion y la expectativas
alcistas que dominaban la escena es-
panola en 1959; liberalizar el comer-
cio exterior y conseguir la converti-
bilidad de la peseta para facilitar los
intercambios, y liberalizar la actividad
economica interna eliminando el in-
tervencionismo. Todas esas medidas
trataban de servir a los que consti-
tuian sus objetivos finales: dar conti-
nuidad al desarrollo y facilitar la in-
tegracion de la economia espaiola
en la internacional, comenzando por
la Comunidad Europea.

El Plan Nacional de Estabilizacion
Econdmica aspiraba, asi, a realizar
un cambio historico del marco insti-
tucional de la economia espanola,
abandonando la tradicion interven-
cionista que recorre todo el siglo ac-
tual y modernizando la Hacienda Pu-
blica para permitir la practica de una
politica monetaria activa al servicio
de la estabilizacion y el desarrollo
de la economia. De la fidelidad a es-
tas dos lineas basicas de reforma
—liberalizar las regulaciones basicas
que afectaban al sector privado y mo-
dernizar la Hacienda Publica— y de
su seguimiento perseverante depen-
dia el éxito del Plan Nacional de Es-
tabilizacion Economica de 1959 (22).

10. Dos preguntas plantea la
puesta en marcha del Plan de Es-
tabilizacion Econdmica en 1959,
asi entendido, y la evolucion poste-
rior de sus principales decisiones:
1.7) ¢ Como fue posible que ese cam-
bio radical de la politica econémica
se planteara y se lograra en 19597
2.%) ¢Fue fiel la politica economica a
las dos grandes reformas que el Plan
Nacional de Estabilizacion contenia,
y de las que derivaba su sentido?

La respuesta a la primera de esas
dos cuestiones es la que saca a la
luz y hace justicia a la vieja tradicion
de nuestro pensamiento economico,
que sugirio ese cambio, y a las ge-
neraciones posteriores, que hereda-
mos esa tradicion y tratamos de ha-
cerla efectiva. El eslabon que une el
trabajo de los economistas de ayer y
las aportaciones de los economistas
de hoy se encuentra en la creacion
de los estudios universitarios de eco-

nomia en Espana. Porque esa tradi-
cion del pensamiento economico es-
pafiol, y la politica disefiada, y no
aplicada, de crecimiento, paso a ser
parte de la formacion de los econo-
mistas licenciados en la Universidad
de Madrid, cuyos maestros fueron
discipulos o seguidores de la tradi-
cion de nuestros mejores economis-
tas de comienzos de siglo, los cuales
contaron con discipulos a quienes
nos hicieron llegar ese pensamiento
fecundo que tendriamos la fortuna y
la oportunidad de aplicar a partir de
1959. De modo que «el desdibuja-
miento de los rasgos de la Hacienda
Puablica tradicional a finales de los
anos 1950», a que se refiere el profe-
sor Gonzalez-Paramo, tiene tras de
si el largo recorrido que se ha rela-
tado y el protagonismo de unos eco-
nomistas a los que debe atribuirse
con justicia.

Que el comienzo de ese cambio
se fechara en 1959 cuenta, ademas
de con las ideas econdmicas que lo
hicieron posible, con las circunstan-
cias historicas favorables que lo pro-
piciaron. En esas fechas, Europa vivia
e interpretaba unas ideas bien dis-
tintas de la crisis del cosmopolitismo
economico y el liberalismo que alen-
taron el proteccionismo integral de
Canovas. El crecimiento espectacular
del comercio mundial, en un régimen
de libertad creciente de intercambios,
habia empujado —desde comienzos
de la década de 1950—, con vigor
desconocido en el pasado, el desa-
rrollo economico de los distintos pai-
ses. Esa realidad de una expansion
econdmica general era ain mas in-
tensa en Europa, que vivia unos anos
excepcionales. La referencia a la
Europa proxima o al mundo mas le-
jano obligaban a meditar el futuro
que aguardaba a un pais que eligiera
el solo apoyo del mercado interno
para encerrarse en €l y lograr el de-
sarrolio. Abrirse al exterior y aprove-
char la fuerza del desarrollo creciente
de las distintas economias europeas
constituia, en verdad, para Espafia
una alternativa irrenunciable. Una al-
ternativa a la que daban aiun mas
fuerza los graves problemas de la
economia espanola en aquel tiempo.
Al llegar, en efecto, el mes de julio
de 1959, Espana carecia de reservas

exteriores para asegurar la provision
de sus importaciones imprescindi-
bles; padecia un déficit insostenible
de su balanza de pagos y una infla-
cion aguda en relacion con los paises
europeos, mientras la asignacion de
sus recursos manifestaba unas ine-
ficiencias patologicas, fruto del in-
tervencionismo que interferia el que-
hacer diario de las empresas. El
sentido de aislamiento del pais res-
pecto a la onda expansiva de creci-
miento en que vivia la economia mun-
dial, y con ella la europea, creaba
una situacion tal que hizo que, al fin,
se adoptara el cambio de politica eco-
nomica que permitiera la incorpora-
cion de nuestra economia al mundo
de decisiones que habian hecho po-
sible el desarrollo de Europa, y que
contaban ademas con una demanda
intensa para su implantacion en nues-
tra sociedad. La fuerza de esos acon-
tecimientos fue la que empujo a la
politica econdmica espanola a las de-
cisiones en que se contenia ese fu-
turo posible de expansion y creci-
miento. Sin embargo, el proceso de
cambio fue lento, porque fue ga-
nado en una batalla con las viejas
ideas de la proteccion y el aisla-
miento gue se vivian aln en reductos
significativos y poderosos del régi-
men franquista. Un cambio lento al
que contribuy® tambien la politica
de aislamiento de Espafa (en gran
parte, impuesta desde el exterior),
que favorecia el inmovilismo. El in-
greso de Espana en los organismos
internacionales, en 1958, constituyo
un paso decisivo para la adopcion
de la nueva politica economica, que
en julio de 1959 recibiria su confir-
macion definitiva.

11. La segunda pregunta antes
formulada —la fidelidad a las dos
grandes lineas de reforma que con-
tenia el Plan Nacional de Estabiliza-
cion— tiene una respuesta que ex-
plica que esa fecha historica de 1959
no constituya una fecha definitiva
para remitir a ella la modernizacion
de la Hacienda Publica y el aban-
dono de la tradicién secular del in-
tervencionismo.

El Plan Nacional de Estabilizacion
Econdmica denomind «flexibilizacion
de la economia» a las reformas que
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precisaba la liberalizacion econo-
mica, y hay acuerdo general entre
quienes las han analizado en que
esas reformas no se realizaron, sino
que, por el contrario, o se detuvieron
o, lo que aun es peor, la economia
aumento sus rigideces como conse-
cuencia de nuevas regulaciones in-
terventoras bajo la sombra de los pla-
nes de desarrollo. En tres sectores
fue especialmente visible esta pre-
sencia del intervencionismo: en la
aplazada reforma del mercado de tra-
bajo, en la del sector industrial para
la creacion de nuevas industrias y
ampliacion de las existentes, y en el
sistema financiero, que habria de re-
gistrar un desarrollo tal de disposi-
ciones que autoriza a hablar de un
proteccionismo financiero en para-
lelismo con la proteccion arancelaria
integral de otro tiempo (23).

Si la flexibilidad de la economia
no ganaba el terreno necesario frente
al revitalizado intervencionismo de
los afos sesenta y setenta, la reforma
de la Hacienda Publica no avanzaba
en la medida necesaria. Ello se debio
a los obstaculos con los que siempre
se habia enfrentado la reforma tri-
butaria en nuestro pais. Cierto es que
esta reforma se intentd en 1964, pero
con tales deficiencias técnicas que
no supusieron modernizacion alguna
de la Hacienda Publica. Debe afir-
marse tambien que una politica res-
trictiva del crecimiento del gasto pu-
blico y una mayor disciplina en su
financiacion hicieron que, al menos,
se ganara terreno en el equilibrio pre-
supuestario, a costa —claro esta—
de dejar crecer los gastos sociales al
margen del Presupuesto, con la fi-
nanciacion multiplicada de las coti-
zaciones de la seguridad social, que
se convertirian en el primero de los
tributos del pais, con los efectos ne-
gativos que se seguian de este im-
puesto peculiar. Con todo ello, la Ha-
cienda Publica espafiola perdio, en
los arios del intenso desarrollo de la
década de los sesenta, una oportu-
nidad histérica para modernizarse.
Quienes vivimos esos afos reclama-
mos insistentemente las reformas de
la Hacienda Publica en multiples
oportunidades (24). De 1961 datan
las primeras sugerencias precisas
para una reforma fiscal y presupues-

taria, que no fueron atendidas. Y de
comienzos de los afios setenta, la
elaboracion de un programa extenso
de reforma fiscal (los libros Verde y
Blanco, elaborados en el instituto de
Estudios Fiscales, a los que se refiere
el profesor Gonzalez-Paramo). Esas
propuestas reiteradas no fueron aten-
didas, lo que hizo que la Hacienda
Publica espanola no lograra realizar
la reforma de sus instituciones que
formaba parte de la estrategia di-
sefiada en el Plan Nacional de Es-
tabilizacion Economica de 1959.

12. De esta manera, cuando, en
1975, se iniciaba la etapa de la tran-
sicion politica, el nuevo régimen re-
cibiria, desde luego, la pesada he-
rencia de una crisis abierta por
factores internacionales con intensa
repercusion en nuestra economia.
Pero iba a recibir, ademas, con ella,
el pesado legado de un sistema eco-
nomico dominado por unas interven-
ciones publicas que acentuaban su
peligrosa rigidez y un sector publico
que habia desaprovechado las me-
jores oportunidades para su indis-
pensable modernizacion en los anos
sesenta y en los comienzos de los
setenta (25).

El conocimiento y evaluacion de
la compleja herencia recibida en el
ano 1975 eran los que habian de in-
formar las respuestas politicas y eco-
nomicas a los problemas que la
misma planteaba. Respuestas que tu-
vieron una linea directriz: asentar un
regimen democrético pluralista, afron-
tando la crisis economica y orien-
tando sus decisiones a la integracion
de Esparia en la CE. Se daba asi un
paso adicional y definitivo en la po-
litica de apertura exterior, estabilidad
interna e implantacion de un sistema
de economia de mercado que con
tantas dudas y claudicaciones se ha-
bia adoptado en 1959.

La politica economica que res-
pondia a los criterios anteriores es
la que informo las medidas de ajuste
a la crisis economica, que cuentan
con dos operaciones basicas: la
realizada por la via del consenso po-
litico con los Pactos de la Mon-
cloaen 1977 (26) y la llevada a cabo
por el gobierno del PSOE a partir
del «Programa economico a plazo

medio del Gobierno Socialista (1983-
1988)» (27), aplicado desde su mayo-
ria absoluta en las Cortes. Esas dos
operaciones estan separadas entre
si por la fase de disenso politico, con
gobiernos débiles de UCD y oposi-
cion fuerte del PSOE, que domina
en la etapa intermedia que va desde
el fin de la vigencia de los Pactos de
la Moncloa (1978) hasta las eleccio-
nes de octubre de 1982. Ese quin-
quenio de la politica de disenso tiene
una importante traduccion en la apli-
cacion de las politicas de ajuste ini-
ciadas en 1977 (28), con una reper-
cusion negativa en el proceso de
modernizacion de la Hacienda Pu-
blica, que se detiene en esos anos
como consecuencia de la propia de-
bilidad politica de quienes la dirigian.

Pese a las diferencias entre sus
intérpretes politicos, las similitudes
de los programas de politica eco-
nomica pactados en la Moncloa y
adoptados por el gobierno de mayo-
ria absoluta del PSOE desde 1983
son muy considerables. Ambos pro-
gramas coinciden en la necesidad
de practicar una politica de ajustes a
la crisis con medidas de sanea-
miento, para restablecer los equili-
brios perdidos en la economia, y
unas medidas de reforma que con-
tribuyeran a repartir, con la mayor
equidad, los costes de la crisis y, so-
bre todo, a dotar de mayor flexibili-
dad a la economia por la adopcion
de un sistema de economia de mer-
cado, que sustituyera a nuestra tra-
dicion intervencionista secular, y a
modernizar el sector publico para
que éste pudiera desempenar sus fun-
ciones insustituibles en un sistema
de economia mixta. El proposito final
de esas medidas de saneamiento y
reforma, que daban su contenido a
las politicas de ajuste a la crisis, era,
desde luego, superar ésta, pero ha-
cerlo a través de decisiones que no
supusieran el aislamiento de Espafia
frente al exterior, sino que ayudaran
a su integracion en la economia mun-
dial, haciendo posible su adhesion
futura a la CE, un objetivo inesqui-
vable para Espafia por motivos geo-
gréficos, culturales, economicos y so-
ciales, y que no habiamos podido
cumplir hasta entonces por doloro-

sas causas politicas.
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La firma del Tratado de Adhesién

con la CE en 1985, posibilitada por,

las medidas de ajuste de 1977 y 1983,
afianzaba la opcién de politica eco-
némica que se venia aplicando, por-
que los compromisos europeos que
Esparia asumia nos obligaban al cum-
plimiento de las condiciones que la
CE establece para obtener de la in-
tegracion el objetivo final de lograr
un mayor desarrollo de la produccion
y el bienestar de los paises que for-
man parte de la misma. Esas condi-
ciones de una politica economica efi-
ciente para lograr las ventajas de la
integracion europea son las que es-
tablece la llamada politica de con-
vergencia (29) definida por la CE, y
basada, en definitiva, en un conjunto
de medidas que discurren en tres di-
recciones: 1.") La apertura exterior,
que facilita el acceso a los mercados
ajenos de la Europa comunitaria y
admite la competencia en los pro-
pios. 2.°) El mantenimiento de una
estabilidad de los precios y un déficit
financiable de la balanza de pagos,
a cuyo servicio debian estar unas po-
liticas macroeconomicas (moneta-
rias, presupuestarias y de modera-
cion en el crecimiento de las rentas).
3.%) La adopcién de un conjunto de
reformas estructurales (desregula-
cion, liberalizacion y fomento de la
competencia en los mercados de fac-
tores productivos, y de bienes y ser-
vicios; reformas en el sector publico
capaces de mejorar la eficacia del
gasto publico y de la imposicion para
asegurar su eficiencia, simplificacion
y equidad). Son las medidas que dis-
curren en esas tres direcciones las
que reafirma la integracion europea
y la politica de convergencia para
obtener de ella el desarrollo que per-
mite a los paises que la practiquen.

El significado de la integracion
europea, afirmado desde las exigen-
cias necesarias para su realizacion,
constituye, en verdad, una version
actualizada de las medidas propues-
tas al servicio del desarrollo de Es-
pana por la mejor tradicion de nues-
tro pensamiento economico, que se
han expuesto en la primera parte de
este trabajo.

De esta manera, en el siglo largo
que nos separa de la opcidn cano-

vista por el proteccionismo, que sin-
tonizaba con el mundo de ideas vi-
gente en su tiempo, hemos llegado,
en esta década de final del siglo ac-
tual, al polo opuesto de esa concep-
cion. Frente al nacionalismo neutra-
lista de Canovas, hoy estamos en la
internacionalizacion de nuestras de-
cisiones politicas. Frente al protec-
cionismo aislacionista de 1890, en
la integracion economica de 1993.
Frente al intervencionismo discrecio-
nal en la economia, practicado du-
rante el siglo largo que separa la po-
litica de Canovas y 1975, hoy vivimos
un proceso de liberalizacion regulada
y asegurada de los mercados. Frente
a una Hacienda Pulblica sin medios
financieros, por la debilidad del sis-
tema tributario, y con gastos publicos
limitados severamente por estas de-
ficiencias del sector plblico, se ha
dado, desde 1975, un «gran salto ade-
lante» que hoy amenaza incluso al
propio desarrollo interno y a la inte-
gracion en la CE. Ese mundo de los
afos noventa, opuesto al de hace
un siglo, sitta en el centro de la es-
cena politica y de las preocupaciones
ciudadanas las reformas necesarias
para vivir en él. Espafa ha apostado,
con su decision historica de integra-
cion en la CE, por la apertura al ex-
terior, la estabilidad interna y la adop-
cion de un sistema de economia de
mercado como alternativas para lo-
grar su desarrollo econémico y la
convergencia real con los paises de
la CE. Es esa apuesta historica la
que obliga a adaptar coherentemente
nuestros comportamientos con nues-
tra opcion europea para lograr el fin
del desarrollo que pretendemos. Una
coherencia que debe manifestarse en
la voluntad social y politica puesta
en la adopcion de las medidas de
convergencia y en la practica de las
reformas necesarias que definen dos
areas decisivas: la liberalizacion y el
fomento de la competencia en los
mercados de bienes y servicios, y la
flexibilidad en los mercados de fac-
tores productivos, de una parte, vy,
de otra, las reformas en el compor-
tamiento del sector publico.

De esta forma, la modernizacion
de la Hacienda Publica que logre ese
comportamiento del sector publico
coherente con nuestra integracion en

la CE se situa en un lugar prioritario
de nuestra vida politica y de nuestras
aspiraciones sociales y econémicas.
Mostrar esta dependencia entre la
politica economica por la que hemos
apostado y la necesaria moderniza-
cion de la Hacienda Publica que esa
politica economica reclama consti-
tuye la tesis central de mis comenta-
rios al trabajo del profesor Gonzalez-
Paramo. La modernizacion de la Ha-
cienda Publica es hoy un campo vi-
tal, una zona yugular de la politica
economica, en la que, en ultima ins-
tancia, se va a decidir en gran parte
la suerte de nuestra integracion en
la Comunidad Europea.

Por esos poderosos motivos, el
conocimiento de como se ha com-
portado el sector publico en nuestra
democracia constituye un punto de
partida obligado para evaluar las de-
ficiencias de su proceso de moder-
nizacion y tratar de corregirlas, a tra-
vés de una politica programada de
reformas en las areas béasicas que
condicionan su contribucion a la po-
litica de integracion econdmica con
la CE, vy, con ella, a nuestro propio
desarrollo interno.

13. El comportamiento del sec-
tor publico espanol que ha ido de-
finiendose a lo largo de los afios de
la democracia se puede describir, a
traves de seis rasgos fundamenta-
les, que resume el cuadro n.” 1 (30).
Cinco de esas caracteristicas se re-
fieren a las administraciones publicas
(I a V del cuadro n.° 1); la sexta, al
comportamiento de las empresas pu-
blicas. Considero que ese cuadro de
los rasgos del comportamiento de la
Hacienda Publica democrética trans-
mite una informacion de la que debe
partir cualquier intento de realizar un
balance con el que evaluar el estado
de la modernizacion del sector pu-
blico y obtener el valioso saldo de
las tareas y reformas pendientes para
ultimarla. Por este motivo, me de-
tendré en comentar el contenido de
sus partidas y conceptos, y trataré
de ofrecer las explicaciones que es-
téan detras de los mismos.

|. Gastos de las administraciones
publicas. Un aumento extraordinario
del gasto publico es la primera y fun-
damental caracteristica de la Ha-
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CUADRO N-° 1

RASGOS FUNDAMENTALES DEL SECTOR PUBLICO DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA
(En porcentaje del PIB)

Porcentzje de variacion
1975/85 1985/89 198992  1975/92

1975 1982 1985 1966 1987 1988 1989 1990 1991 1992

|. GASTO DE LAS AAPP. (en por-
centaje del PIB) ............. 249 382 427 421 410 #1426 435 451 463 178 01 37 214
1. Gastos de transferencia co-
rriente. 120 187 220 216 207 208 211 214 228 238 100 09 a7 18
2. Consumo pablico ......... 92 142 147 146 151 147 152 155 158 167 55 05 15 15
¢ Sueldos y salarios ..., 72 102 106 103 104 104 107 11 14 12 34 01 14 49
3. Inversion publica .......... 27 31 37 36 34 38 44 51 50 43 10 07 01 16
4. (astos transferencias de ca-
pitdl coer e i 10 22 23 28 18 17 19 15 15 15 13 04 04 05
II. PRESION FISCAL (en porcentaje
06l PIB} oo s i 216 281 32 37 3B6 P55 B4 B2 B0 368 96 42 14 152
1. Impuestos sobre renta fami-
[ T 78 97 103 100 106 111 121 118 120 128 25 18 07 50

2. Impuestos empresariales ... 69 103 109 107 123 117 126 131 130 134 40 17 08 6,5
3. Impuestos sobre €l gasto,. 67 79 98 108 105 105 105 101 98 104 31 07 01 a7
4. |Impuestos sobre el capital. 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 0,0 00 00 00

. DEFICIT PUBLICO Y DEUDA
PUBLICA (en porcentaje del

PIB).
1. Deéficit AAPP. () .......... 00 56 -69 60 32 32 -28 -39 50 44 63 41 16 44
2. Deuda publica (en sentido es-

tctD) oo 129 283 3B W7 410 44 429 431 460 473 260 40 44 44
3. Carga por intereses ........ 05 10 32 37 35 33 35 35 40 42 27 03 07 37

IV. RESTRICCION PRESUPUESTA-
RIA LAXA E INCUMPLIMIENTO
DISCIPLINA FINANCIERA.

V. PAPEL CRECIENTE DE HA-
CIENDAS TERRITORIALES
CON UN SESGO FAVORABLE
AL DEFICIT Y AL ENDEUDA-
MIENTO (en porcentaje del
gasto total de las AA.PP.).

1. Gasto de las administraciones

territoriales ............... 99 148 206 219 25 238 %3 67 270 262 117 37 08 163
2. Gastodelas CCAA. ....... — 37 105 13 121 131 142 152 161 161 105 87 19 161
3. Gasto de las diputaciones y
ayuntamient0s ............ 99 111 113 106 104 107 i 15 109 101 1,2 00 10 02
4. Déficit de las administracio-
nes territoriales (en porcentaje
(o 21| ) (- - 04 06 06 07 00 403 08B =10 =16 -T2 -02 =02 03 -0B
5. Deuda de las administracio-
nes termitoriales (en porcentaje
O FIB) s e e 20 33 36 40 41 41 6,6 64 69 79 16 30 13 59

VI. AUSENCIA DE CONDICIONES NECESARIAS PARA UN FUNCIONAMIENTO EFICIENTE DE LA EMPRESA PUBLICA.

(") El déficit de las AA.PP. 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: PapeLes pe Economia Eseanora. n.” 37. Actuacion economica y financiera de tas AAPP. (Intervencion General de las Administraciones del Estado).
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cienda Publica de la democracia es-
panola: con 21,4 puntos més de par-
ticipacion en el PIB, registrados en
la etapa 1975-1992, el gasto publico
ha reforzado su presencia en nuestra
economia de una manera incompa-
rable con su evolucion historica. Los
gastos de transferencia a familias y
empresas han sido los intérpretes de
esta expansion sin precedentes. Las
transferencias realizadas por las pres-
taciones sociales (pensiones y ayu-
das al desempleo) han duplicado
practicamente su participacion en el
PIB desde 1975 a 1992. Los gastos
de consumo publico han avanzado,
asimismo, de forma apreciable: en
un 120 por 100 (pesetas constantes)
desde 1975, con una ganancia de
7.5 puntos de participacion en el PIB.
Un mayor consumo publico que ha
supuesto un aumento sustancial en
los sueldos y salarios, que hoy sig-
nifican el 72,1 por 100 del gasto de
consumo publico total y el 12 por
100 del PIB en 1992. Los gastos pu-
blicos de inversion arrancaron con
valores reducidos en 1975, regis-
trando un desarrollo espectacular
desde 1989, aunque esa linea de cre-
cimiento vacile y se reduzca en 1992.
Finalmente, los gastos de transferen-
cias de capital aumentan desde 1975
a 1992 su participacion en el PIB en
0,5 puntos. Quiza lo mas preocu-
pante de esta partida sea el rasgo,
muy denunciado por la doctrina y
por los andlisis financieros, de que
estos gastos publicos ocultan su ver-
dadera naturaleza, por cuanto no se
trata, en realidad, de transferencias
de capital, ya que muchos de sus
conceptos son mas bien transferen-
cias corrientes disfrazadas tras una
denominacion que no responde a su
verdadero caracter economico.

Ese aumento del gasto publico se
ha realizado en tres etapas con com-
portamientos diferentes, como reve-
lan, con claridad, las cifras del cuadro
namero 1:

1) 1975-1985, de intenso creci-
miento. El gasto publico aumenta a
una tasa acumuliativa anual del 7,3
por 100, mientras el PIB, bajo el peso
de la crisis economica, lo hace solo
en el 1,7 por 100, lo que produce un
salto espectacular del gasto publico

en su participacion en el PIB de 17,8
puntos porcentuales (un 80 por 100
del aumento del gasto publico en el
PIB en el total del periodo 1975-
1992). Los aumentos en los gastos
de transferencia corriente duplican
a los gastos de consumo (10 puntos
del PIB frente a 5,5 puntos).

Un comportamiento anomalo pre-
sentan los aumentos de los gastos
de capitalizacion, pues el ritmo de
crecimiento de las transferencias de
capital supera al aumento de las in-
versiones.

2°) Lallegada de la recuperacion
econOmica abre la etapa 1985-1989,
dominada, ademas, por una politi-
ca de consolidacion presupuestaria;
todo lo cual se manifiesta con elo-
cuencia en la pausa en el crecimiento
del gasto publico, a la que contribuira
especialmente la detencion de la mar-
cha de los gastos de transferencia
(debida tanto a mejoria de la si-
tuacion econémica, que los reduce,
como a las reformas que trataron de
contener y disciplinar su crecimiento:
Ley de Pensiones de 1985). Aumen-
tan levemente los gastos de consumo
publico y alteran su anomalo com-
portamiento en la etapa anterior los
gastos de capitalizacion, ganando
mayor presencia las inversiones y dis-
minuyendo la suya los gastos de
transferencias de capital.

37) La politica de consolidacion
presupuestaria, tras debilitarse en
1988, se abandona en 1989, lo que,
conjuntamente con el menor creci-
miento de la economia, marca un
giro espectacular en el comporta-
miento del gasto publico y en la pro-
pia conducta de la Hacienda Publica
que evidencian los datos del cuadro
namero 1 de 1989 a 1992. El gasto
publico reinicia su comportamiento
expansivo en 1989, al ritmo que le
marcan los gastos de transferencia
y el consumo publico, porque los gas-
tos de inversion, en esta fase, se es-
tancan e incluso descienden ligera-
mente en el Ultimo ano (1992). Ao
final de las observaciones dispo-
nibles, pero no de los comporta-
mientos que en él ocurren, pues esa
conducta del gasto pablico ha con-
tinuado en 1993.

Es dificil exagerar la importancia
de este primer rasgo de nuestra de-
mocracia que se manifiesta en el
aumento espectacular del gasto pu-
blico. El dinamismo imparable del
gasto publico y la evolucion de su
estructura que revela el examen de
sus partidas economicas, contenidas
en el cuadro n.’ 1, explican las preo-
cupaciones que han dominado sus
analisis (31). Estas han discurrido en
cuatro direcciones:

1.°) La identificacion de los fac-
tores causantes del aumento del
gasto publico. La multiplicacion del
gasto publico a lo largo de los afnos
1975-1992 solo puede explicarse por
la presencia de una multiplicidad de
causas. Entre estas causas impulso-
ras del gasto publico, deben desta-
carse cinco fundamentales: la atrac-
cion del comportamiento del gasto
publico en la CE (32); la reforma fis-
cal, que permite modernizar el sis-
tema tributario dotandole de mas su-
ficiencia y flexibilidad (33); la presion
politica derivada de la democratiza-
cion del pais y de la multiplicacion
de las instancias de gasto publico
(la creacion de las comunidades aut6-
nomas y el reforzamiento de los gas-
tos de los municipios) (34); el creci-
miento limitado del PIB en las etapas
1975-1985 y 1989-1992 (35); las po-
liticas de consolidacion del gasto pu-
blico en 1985-1988 y su abandono
en 1989 (36).

2"} Los problemas que plantea
su obligada consolidacion y la ne-
cesidad de introducir reformas en el
proceso presupuestario para conse-
guirlo (37).

37) La desigual estructura en la
que se ha manifestado el crecimiento
del gasto publico, que ponen de re-
lieve las siguientes caracteristicas:
claro predominio de los gastos so-
ciales; un aumento apreciable de los
gastos de consumo y la multiplica-
cion asociada a estos de la partida
de sueldos y salarios; una presencia
excesiva de los gastos de interven-
cion economica y una marcha irre-
gular de las inversiones publicas, un
concepto que se ha configurado
como una partida de ajuste en dis-
tintas etapas. Esa estructura peculiar
del gasto publico suscita la preocu-




pacion fundada de si es la mas ade-
cuada para lograr el mejor servicio
del gasto del sector publico al desa-
rrolio de la economia y su acerca-
miento a la CE (38).

4") (Es posibie gastar tanto en
tan poco tiempo y gastar bien? Es
ésta una pregunta de respuesta obli-
gada para dilucidar si no resulta po-
sible y necesario mejorar la ges-
tion del gasto publico, incorporan-
dola como una alternativa impres-
cindible para la modernizacion de
nuestra Hacienda Publica (39).

Sobre esas cuatro preocupaciones
que suscita el crecimiento del gasto
publico y su estructura se volvera
después, al delimitar las areas de re-
forma en las que debe decidirse la
modernizacion definitiva de nuestro
sector publico.

Il.  La demanda continuada de un
mayor gasto publico, que constituye
el principal rasgo dominante de la
Hacienda Publica de nuestra demo-
cracia, no hubiera podido atenderse
—mas que a costa de un desequi-
librio presupuestario ruinoso— sin
contar con un sistema tributario que
permitiera el aumento de la presion
fiscal para financiarlo. La restriccion
presupuestaria impuesta al creci-
miento del gasto publico por el viejo
sistema fiscal habia constituido el
signo mas claro de la falta de mo-
dernizacion de nuestra Hacienda Pu-
blica. Es esta restriccion del sistema
tributario la que va a levantar su re-
forma, que se pacta en los Acuerdos
de la Moncloa, que se inicia en 1978
y que ha permitido el aumento de la
presion fiscal, obviando el peligro de
un déficit pablico de proporciones
desbordadas.

Ese aumento de presion fiscal —se-
gundo rasgo de nuestra Hacienda
Publica democratica— presenta cin-
co propiedades configuradoras de Ia
etapa 1975-1992 (vid. cuadro n° 1,
epigrafe H): 1.°) La continuidad del
aumento de la presion fiscal a lo
largo de todo el periodo. No ha exis-
tido pausa alguna en el crecimiento
de la presion fiscal semejante a la
registrada, en la etapa 1985-1989, en
el gasto publico. 2.*) Variacion de la
estructura de la presion fiscal, con

la presencia significativa y creciente
del IRPF, cuyos niveles y aumentos
recaudatorios superan, a lo largo de
los afios de la democracia, a los im-
puestos sobre el consumo. 3.*) El ca-
racter dominante de los impuestos
empresariales (40), que superan en
importancia recaudatoria a todas las
categorias de ingresos fiscales y que
afectan a la utilizacion del capital (im-
puesto de sociedades) y a la del tra-
bajo (cotizaciones de la seguridad
social-cuota patronal) con los efectos
econdomicos consiguientes. 4.°) El pa-
pel secundario de los tributos sobre
el gasto, que, pese a las reformas
realizadas, no han conseguido alcan-
zar los niveles recaudatorios que de-
ben corresponderies, y no han lo-
grado avanzar significativamente a
lo largo del periodo 1975-1992.5.%) El
margen de fraude que afecta a toda
la imposicion, y que se sitda en ni-
veles elevados, tal y como lo evalua
el profesor Gonzalez-Paramo al in-
ventariar en su trabajo las estima-
ciones realizadas del mismo (41). La
cuantia elevada del fraude no soélo
influye en la recaudacion y suficien-
cia del sistema tributario, sino que
no crea unas condiciones aceptabies
de equidad, sobre las que debe des-
cansar siempre el cumplimiento vo-
luntario de los deberes fiscales.

El importante crecimiento de la pre-
sion fiscal a lo largo de la democracia
ha alterado las leyes de su compor-
tamiento historico. En primer lugar,
porque las figuras impositivas intro-
ducidas por la reforma fiscal, al mo-
dernizar el reparto de la imposicion,
lo hicieron siguiendo ia pauta que
marcara el estilo tributario europeo
defendido por la Comision Neumark,
dotando a la imposicion de mayor
potencia recaudatoria y de mayor fie-
xibilidad (42), rompiendo asi con la
Hacienda tradicional, que impedia
cualquier atencion a las necesidades
de gasto publico. En segundo lugar,
esa presion fiscal creciente se ha ali-
mentado, fundamentalmente, con im-
puestos visibles para el contribuyente
(IRPF, impuestos empresariales) y,
en buena parte, progresivos, sin ex-
plotar la ilusion fiscal que acompana
siempre a la imposicion sobre el
gasto, tras de Ia cual se habia ocul-
tado nuestra Hacienda Publica tra-

dicional para recaudar la mayor parte
de sus cortos y limitados ingresos.

Sin embargo, ese comportamiento
distinto de la presion fiscal en nuestra
democracia no ha podido detener
(por la propia dinamica del gasto pu-
blico, y quizas a causa del mal fun-
cionamiento de ios impuestos sobre
el gasto y del fraude que erosiona a
toda la imposicion) la propension his-
torica de nuestra Hacienda Publica
al deficit y al endeudamiento. Esta
es, precisamente, la tercera caracte-
ristica que destaca el cuadro n.° 1.

lil. La omnipresencia del déficit
publico, y el aumento constante de
la deuda publica y la carga de inte-
reses, constituyen un rasgo desta-
cado del comportamiento del sector
publico en la democracia espariola.
Los datos del cuadro n.® 1, 1ll, corro-
boran esas afirmaciones, que traduce
con gran expresividad la represen-
tacion de sus valores en el grafico 1,
el cual muestra, ademas, con clari-
dad, la existencia de las tres etapas
de la Hacienda Publica de la demo-
cracia antes aludidas.

Afirmar que nuestra Hacienda Pu-
blica ajusta su comportamiento a tres
etapas equivale, simplemente, a pro-
clamar lo que la contemplacion visual
del grafico 1 impone con contunden-
cia. La etapa de 1975-1985, de déficit
publico creciente, se corresponde
con la multiplicacion del gasto pu-
blico a la que ya nos hemos referido.
El déficit publico camina a pasos agi-
gantados desde 1979, para alcanzar
el 6,9 por 100 del PIB en 1982. Esos
aumentos del déficit no se tradujeron
plenamente en aumentos de deuda
publica porque su financiacion se rea-
lizo por alternativas diferentes (ba-
sicamente, por ayudas directas del
Banco de Espana).

En 1985, se inicia la segunda etapa
de la Hacienda Publica democrética,
con la llegada de la recuperacion eco-
nomica y la adopcion de medidas
de consolidacion del gasto publico.
El grafico 1 manifiesta con claridad
las consecuencias de esas dos fuer-
zas sobre deéficit y endeudamiento.
El deficit publico comienza a retro-
ceder desde 1986, situandose espec-
tacularmente, en 1987, en menos de
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GRAFICO 1

EVOLUCION DEL DEFICIT Y LA DEUDA PUBLICA 1975-1994

(En porcentaje del PIB)
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la mitad del registradc en 1985. El
déficit no gana mejores posiciones
en 1988, y aunque las consiga en
1989 (con un déficit de 2,8 puntos
del PIB), las decisiones adoptadas
en ese ejercicio —consecuencia del
giro social en la politica del Gobierno
derivado de la huelga general del 14
de diciembre de 1988— provocaran
un giro espectacular en el compor-
tamiento de la Hacienda Publica, con
una ampliacion del déficit que le lleva
al 4,9 por 100 del PIB en 1991, un
giro perceptible que resalta el gra-
fico 1. Las cifras oficiales del déficit
de 1992 lo han situado en el 4,2 por
100 del PIB. Unos valores que no
parecen responder al comportamien-

to efectivo de gastos e ingresos rea-
lizados por las administraciones pu-
blicas en ese afo. Quiza la prueba
més evidente de la discrepancia en-
tre déficit publico oficial y déficit pu-
blico real en 1992 la ofrezcan los
resultados del déficit de 1993 ade-
lantados por el Gobierno, que lo ele-
van por encima del 7 por 100 del
PIB, mientras la deuda publica so-
brepasara en este ejercicio el 50 por
100 del PIB. Ese salto espectacular
del déficit responde al ejercicio de
recesion que se ha vivido por la eco-
nomia espanola, pero muy proba-
blemente incorpora resultados no
contabilizados, por distintas causas,
en 1992 (43).

El ultimo de los ejercicios que se
representa en el grafico 1 es el de
las previsiones presupuestarias de
1994, cuyos objetivos de déficit pu-
blico se situan en 6,4 puntos del PIB,
en contra de la tendencia marcada
desde el giro de 1989. La magnitud
de este esfuerzo economizador pro-
gramado por el Presupuesto de 1994
reclamara una severisima ejecucion,
cuya credibilidad ex-anfe es bien es-
casa si se atiende a la experiencia
del pasado. El riesgo es repetir en el
ano 1994 el mismo zig-zag enganoso
registrado en 1992-1993.

Las previsiones para 1994 situan
la deuda publica por encima del li-
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mite fijado en los Acuerdos de Maas-
tricht (60,5 por 100 del PIB), abriendo
asi una nueva era de la deuda publica
espariola, definida no solo por haber
sobrepasado la condicion fijada para
nuestro ingreso en la Union Mone-
taria, sino, sobre todo, por que la
recesion de la economia espanola
en el ejercicio de 1993 y el nivel de
los tipos de interés de los mercados
de deuda publica han definido, como
ha probado el profesor Raymond
(1993c), una situacion explosiva de
nuestro endeudamiento. Una situa-
cion que se produce cuando la liqui-
dacion del Presupuesto incurre en
un deficit primario (saldo presupues-
tario deducida la carga por intereses
de la deuda publica), en un contexto
en el que los tipos de interés efecti-
vos de la deuda publica se situan
por encima de la tasa de desarrolilo
nominal del PIB. Esas condiciones
se han cumplido por nuestra Ha-
cienda Publica: existe déficit primario
desde 1991, los tipos de interés efec-
tivos de la deuda publica superan a
la tasa de desarrollo nominal del PIB
desde hace varios anos, y amplia-
mente desde 1992. Una situacién ca-
lificada de explosiva porque, en esas
condiciones, la deuda publica aumen-
taria de forma ilimitada para sostener
la carga de interés y el déficit total.

V. Restriccion presupuestaria la-
xa e incumplimiento de la disciplina
financiera. Un rasgo decisivo del com-
portamiento de la Hacienda Publica
desde 1975 es el cualitativo, que re-
coge el cuadro n.” 1 (concepto V),
referente a la manera en que se rea-
liza la restriccion presupuestaria. El
profesor Gonzalez-Paramo, para de-
finir este comportamiento peculiar es-
panol, acude con acierto al concepto
de restriccion presupuestaria faxa o
blanda propuesto por el economista
Janos Kornai (1986), y que el mis-
mo autor ha reformulado mas tarde
(1993), refiriéndose a lo que deno-
mina disciplina financiera. Se afirma
que existe una restriccion presupues-
taria faxa cuando quien elabora el
Presupuesto conace anticipadamen-
te que dispondra de alternativas para
variar los gastos/ingresos previstos
en él. De esta forma, el Presupuesto
no constrine la actividad financiera,
con lo que deja de ser una prevision

normativa del gasto publico, incum-
pliendo asi sus fundamentales fun-
ciones politicas y econémicas.

El repaso de la experiencia presu-
puestaria espariola de 1975 a 1992
permite identificar las causas de esta
laxitud, que afecta a fodas las fases
del proceso presupuestario. La con-
secuencia ultima de la laxitud pre-
supuestaria es la propension al déficit
publico. Una consecuencia denun-
ciada por Von Hagen (1992) y que el
examen de la realidad espanola con-
firma hasta el limite de la certeza. A
esas deficiencias de nuestra presu-
puestacion —por los agentes que la
realizan, estado y haciendas territo-
riales— se refiere el trabajo del pro-
fesor Gonzalez-Paramo, que ratifica
denuncias contenidas en trabajos an-
teriores (Fuentes Quintana, 1991,
1992) y mostradas con detalle en ana-
lisis posteriores (Barea, 1993b).

La laxitud presupuestaria se revela
mediante el repaso de las distintas
etapas que recorre su ciclo vital: pre-
paracion, discusion parlamentaria,
ejecucion, financiacion y control.

En primer lugar, la laxitud pre-
supuestaria se inicia en la fase de
elaboracion del Presupuesto, gober-
nada por el incrementalismo: los pro-
gramas de gasto existentes se man-
tienen, se amplian o se comple-
mentan con los derivados de las
disposiciones que van aprobandose
en el transcurso de cada ejercicio.
Esos programas se actualizan en su
valor de acuerdo con tasas fijadas
por el Gobiermno, resultando asi el vo-
lumen final del gasto publico presu-
puestado. Si la cuantia del gasto no
se considera presentable desde el
punto de vista politico, el ajuste se
efectuara a través de los créditos am-
pliables, laxitud que permite aumen-
tar el gasto efectivo, manteniendo en
el Presupuesto una cifra que no sera
respetada en la ejecucion. El debate
en el seno del Gobierno no es una
discusion realizada para comprobar
si el Presupuesto contribuye a la es-
tabilidad economica o a la asignacion
eficiente de los recursos disponi-
bles. Ni la informacion facilitada a
los miembros del Gobierno, ni el
tiempo disponible para su analisis,
ni las técnicas utilizadas por el Pre-

supuesto permiten esa deliberacion
constructiva y selectiva del gasto pu-
blico. La informacion economica que
acompana al Presupuesto padece un
conjunto de defectos a los que se ha
referido el profesor Gonzalez-Para-
mo (1992b y 1993b): |a falta de refe-
rencia a hechos fundamentales del
pasado (grados de cumplimiento de
las previsiones y origen de las des-
viaciones) y sobre los escenarios a
medio plazo en que los Presupuestos
se insertan. Por otra parte, el tiempo
disponible para la discusion del Pre-
supuesto es bien limitado, practi-
camente se reduce a los consejos
de ministros que se celebran en el
agosto vacacional y en el mes de
septiembre. Finaimente, las técnicas
utilizadas para encauzar la discusion
presupuestaria han descartado la di-
reccion estratégica de aquél, al fra-
casar la aplicacion de la reforma
iniciada en 1983 para introducir la
técnica de la presupuestacion por
programas, lo que se ha denunciado
por los conocedores de nuestro Pre-
supuesto (44). Carente de esos fun-
damentos, el Presupuesto se elabora
bajo el principio que Barea (1993b)
denomina expresivamente de nego-
ciacion-discusion entre cada minis-
terio de gasto con el Ministerio de
Hacienda, gobernado por el principio
de que cada ministerio de gasto as-
pira a obtener el mayor porcentaje
de aumento para su parcela de com-
petencias.

La discusion-negociacion del Go-
bierno se resuelve, las mas de las
veces, por la importancia politica del
ministro en el Gobierno o por las
consecuencias politicas estimadas de
las partidas de gasto publico que di-
rige. En esa discusion-negociacion,
vuelve a aparecer la laxitud de los
créditos ampliables, con los que se
complace al ministerio de gasto sin
alterar la cifra oficial del gasto pu-
blico presupuestado.

La fase de la discusion del Presu-
puesto en las Camaras vuelve a estar
condicionada por la laxitud. Las mo-
dificaciones posibles de los Presu-
puestos por los usos de los créditos
ampliables, créditos generados por
ingresos, remanentes de crédito in-
corporados, transferencias de cré-
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ditos, estan delegadas por el Legis-
lativo en el Ejecutivo, con lo que es
éste el que aprueba esas modifica-
ciones.

La laxitud presupuestaria consa-
gra, en su fase de ejecucion, todas
las alternativas anteriores que per-
miten la desviacion entre el Presu-
puesto y la realidad final de su apli-
cacion. Las cifras de desviaciones
entre ambos —presupuestos inicial
y final— testimonia hasta qué punto
se extiende en Espana la practica de
la laxitud presupuestaria. En el pe-
riodo 1983-1991, como afirma el pro-
fesor Gonzalez-Paramo en su tra-
bajo, esas desviaciones alcanzaron
un promedio del 32 por 100. Los cre-
ditos ampliables explican un 85 por
100 de esas desviaciones; las incor-
poraciones de crédito, un 2,7 por 100,
y los creditos extraordinarios y su-
plementarios, un 3,3 por 100 en el
ultimo ejercicio de 1992.

La financiacion del gasto ha dis-
puesto también de elementos de laxi-
tud por la forma en la que el Tesoro
ha podido contar con la apelacion al
Banco de Espana, aunque éste cuen-
te hoy, por fin, con limites para todo
el ejercicio, lo que no impide que
éstos se sobrepasen durante el ejer-
cicio presupuestario.

La fase de control del Presupuesto
en Espafa incorpora el autocontrol
realizado por la Administracion y el
externo del Tribunal de Cuentas. El
autocontrol se ha intentado reforzar
en los ultimos Presupuestos elabo-
rados mediante clausulas de limita-
cion de la potestad de reconoci-
miento de las obligaciones durante
su ejecucion. Como afirma en su tra-
bajo el profesor Gonzalez-Paramo,
el efecto de estas clausulas ha sido
inapreciable, bien porque no se han
cumplido, bien porgue los limites fi-
jados se han utilizado en sentido con-
trario a la disciplina que se pretendia
implantar, como ha ocurrido con el
3 por 100 establecido para los crédi-
tos extraordinarios y suplementos de
crédito, al que se ha acudido como
ultimo y adicional recurso para ago-
tar ese porcentaje cuando no exis-
tian otras alternativas para ampliar
el gasto publico. El control del Tri-
bunal de Cuentas, que podia mejorar

la disciplina presupuestaria denun-
ciando las vias de su laxitud, se rea-
liza con tanto retraso respecto de su
ejecucion que apenas interesa a las
Camaras y a la opinion publica.

Las vias de laxitud presupuestaria
existen también en las haciendas te-
rritoriales, dada la flexibilidad de los
criterios de déficit establecidos para
las mismas y la escasa operatividad
del Escenario de Consolidacion Pre-
supuestaria para limitar el endeuda-
miento autonomico (45).

La laxitud del Presupuesto espafiol
de las administraciones publicas en
todas las fases del ciclo presupues-
tario constituye, asi, un hecho pro-
bado que no puede ignorar ningu-
na descripcion ni evaluacion de la
Hacienda Publica de nuestra demo-
cracia.

V. Papel creciente de las hacien-
das territoriales, con un sesgo favo-
rable al déficit y una propension cre-
ciente al endeudamiento. Un rasgo
perceptible y trascendente de la Ha-
cienda Pdblica de nuestra democra-
cia es el papel creciente de las ha-
ciendas territoriales que ha supuesto
el Estado de las Autonomias, definido
por la Constitucion de 1978, y el vi-
goroso crecimiento de las haciendas
de los municipios. Las haciendas te-
rritoriales han ido interpretando un
conjunto de gastos publicos con una
presencia cada vez mayor en el gasto
publico total,segun indica el cuadro
numero 1, partida V.1. El papel cre-
ciente de las haciendas territoriales
debe evaluarse no solo por el por-
centaje total del gasto por ellas in-
terpretado, sino por los gastos finales
atribuidos a las mismas, que en los
capitulos del consumo publico se ele-
van al 35 por 100 y en las inversiones
publicas al 68 por 100. La fuerza mas
importante y singular que esta detras
del papel creciente de las hacien-
das territoriales es la de las haciendas
de las autonomias (gue desde los
afos ochenta han desempefado
unas funciones y papeles mayores
en el gasto publico total de las ad-
ministraciones publicas). Como ha
afirmado el profesor Castells (1988},
muy pocos paises —si alguno— han
registrado, en tan poco tiempo como
Espafa, un proceso de intensidad

comparable de descentralizacion del
gasto publico.

Ese papel creciente de las hacien-
das territoriales en el campo de las
funciones y el gasto no se ha co-
rrespondido con un proceso paralelo
de descentralizacion fiscal (46), lo
que, unido al comportamiento pre-
supuestario de las mismas, ha origi-
nado un sesgo favorable al déficit y
al endeudamiento continuados que
reflejan las partidas V.4 y V.5 del cua-
dro n* 1. La actividad financiera es-
panola se ha descentralizado, y el
déficit y el endeudamiento publicos
también; todo lo cual define un area
de problemas peculiares de la Ha-
cienda Publica de nuestra democra-
cia que reclama la atencién de quien
la contempla y debe analizarla.

VI. Ausencia de las condiciones
necesarias para un funcionamiento
eficiente de las empresas publicas.
El sector de empresas publicas en
Espaiia tiene una importancia menor
que en la CE (emplea a un 5 por 100
de la poblacion activa, frente al 10
por 100 en la CE; origina un 8 por
100 del valor anadido de la industria
y los servicios, frente al 20 por 100
en la CE; las inversiones alcanzan
un valor de 10 por 100 de la inversion
total, frente al 20 por 100 en la CE; la
importancia de las empresas publicas
alcanza valores mayores en deter-
minados sectores, como transportes
y comunicaciones, con 45 por 100
del valor anadido total, frente al 70
por 100 en la CE; 29 por 100 en ener-
gia, frente al 70 por 100 en la CE, y
bancos publicos 10 por 100, frente
al 30 por 100 en la CE). Su problema
basico son sus pérdidas, financiadas,
en dltima instancia, por el Presu-
puesto (47).

Esta dependencia de las empresas
publicas del Presupuesto denuncia
dos rasgos negativos de su compor-
tamiento. En primer lugar, su actua-
cion al margen de la competencia y
la eficiencia en la asignacion de los
recursos que administran. En segun-
do término, la laxitud de sus estrate-
gias de gestion, situadas al margen
de las reglas de disciplina financiera
a las que se refiere Kornai (1993},
con consecuencias evidentes sobre
el Presupuesto de las administracio-
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nes publicas. Esos dos rasgos de la
conducta de las empresas publicas
acotan un campo probleméatico que
no puede ignorarse al analizar los
comportamientos del sector publico
espanol.

Hemos descrito hasta aqui los ras-
gos fundamentales que caracterizan
los comportamientos del sector pu-
blico en la democracia espafiola. Se
trata de conductas basadas en los
hechos mas elementales que mani-
fiesta la observacion de los indica-
dores disponibles para el periodo
1975-1992. Ese comportamiento,
identificado por los seis rasgos de-
nunciados y descritos, no es casual,
pues, como se ha mostrado, estan
vigentes a lo largo de una experien-
cia que ha cumplido 17 afios, y cuyo
arraigo se deriva de una practica con-
tinuada a lo largo del tiempo que
debe tener tras de si motivos pro-
fundos, y no fortuitos.

lil. AREAS DE REFORMA
PARA LA MODERNIZACION
DEL SECTOR PUBLICO

14. La descripcion y evaluacion
de los comportamientos del sector
publico en nuestra democracia, rea-
lizada en el epigrafe anterior, permite
concretar las areas de la reforma con
la que debe lograrse su necesaria
modernizacion. Justamente —y co-
mo se afirmo al principio— a dar res-
puesta y contenido a la tarea actual
de la modernizacion del sector pu-
blico se dedica la mayoria del con-
tenido del trabajo del profesor Gon-
zalez-Paramo, contando con acierto
las areas principales de reforma y
proponiendo un conjunto de medi-
das que deberian integrar estos cam-
bios del sector publico. Mis comen-
tarios a este tercer nucleo del trabajo
del profesor Gonzalez-Paramo res-
ponderan a tres propositos: ordenar
las dreas de reforma respecto de los
rasgos dominantes en el comporta-
miento del sector publico durante la
democracia, en las que encuentran
sus motivos vy justificacion; evaluar
las principales medidas de moderni-
zacion propuestas en esas areas re-
formadoras, y agregar algunas me-

didas que, aunque aludidas en el tra-
bajo que comentamos, no se desta-
can con la importancia que creo tie-
nen.

Quiza la mejor presentacion de las
dreas de reforma de nuestro sector
publico, con el proposito de conse-
guir su modernizacion, sea la que
facilita su relacion o interdependen-
cia con los rasgos fundamentales de
su comportamiento, que se han ex-
puesto en la parte I, epigrafe 13. El
esquema que se contiene en el cua-
dro n.” 2 trata de utilizar ese enfoque
para definir las areas reformadoras
del sector publico en la actualidad.

Las areas de reforma propuestas
en el cuadro n.” 2 son seis. Seguida-
mente comentaré su contenido, su
referencia a los comportamientos
que tratan de reformarse y las medi-
das principales con las que afrontar
el cambio pretendido en los corres-
pondientes comportamientos del sec-
tor piblico.

15. La primera de las reformas
la concreta el cuadro n.” 2 bajo el
titulo de Politica presupuestaria (I').
Una reforma que cuenta con raices
profundas en los comportamientos
del sector publico y en sus conse-
cuencias sobre la competitividad y
el desarrollo de la economia espa-
fola. Como afirma el profesor Gon-
zalez-Paramo, asegurar las condicio-
nes de estabilidad macroeconomica
constituye una premisa basica para
reducir la incertidumbre con la que
operan los agentes de la economia,
y permite que los precios relativos
transmitan una informacion correcta
para adoptar decisiones eficientes y
practicar los ajustes reales que de-
manda el crecimiento economico. El
profesor Raymond (1993a y 1993b)
ha mostrado que la tasa de inflacion
de una economia presenta una co-
rrelacion parcial claramente negativa
y significativa con el desarrollo de la
economia en el contexto de los pai-
ses de la Europa comunitaria en los
ultimos afios (1961-1991). El signo
del coeficiente de correlacion encuen-
tra su explicacion en distintas causas:
a) la inflacion traduce las rigideces
de la economia que impiden la asig-
nacion eficiente de los recursos eco-
nomicos; b) el nivel de inflacion

afecta a su vanabilidad y al desvio
consecuente de recursos hacia acti-
vidades costosas (y no productivas)
encaminadas a protegerse de la in-
flacion; ¢} la tasa de inflacion afecta
a su impredecibilidad, alimentando
la mala asignacion de recursos; d) la
inflacion ocasiona efectos negativos
sobre la pérdida de competitividad
de los sectores con productos co-
mercializables, y el correspondien-
te trasvase de recursos al sector de
bienes no comercializables, con la
consiguiente disminucion del rit-
mo de desarrollo y productividad to-
tal de los factores. Por otra parte, la
tasa de inflacion ejerce una acciéon
negativa adicional sobre la tasa de
inversion, por la incertidumbre que
la inflacion genera (Fischer, 1992).
Esos resultados empiricos avalan que
la politica de convergencia de la CE
situe a la estabilidad de precios como
primera condicion del crecimiento
sostenido de los paises que la inte-
gran (Fuentes Quintana, 1991; Emer-
son, 1992).

La politica macroeconémica (pre-
supuestaria, monetaria y de rentas)
desempena un papel decisivo en el
logro de esas condiciones de esta-
bilidad. Existe hoy una coincidencia
general en los andlisis de la expe-
riencia espanola en que la «mezcla»
de las politicas monetaria y presu-
puestaria ha constituido una eleccion
ineficiente y costosa para luchar con-
tra la inflacion (48). El cuadro n.° 2
indica las causas de esta eleccion
desafortunada derivada de tres fren-
tes: la falta de control del crecimiento
del gasto publico (1), el déficit pablico
continuado més el crecimiento de la
deuda publica (Ill) y la laxitud del
Presupuesto en todas las fases del
ciclo presupuestario (1V).

Desde esos tres frentes, se ha im-
pulsado una politica presupuestaria
laxa y prociclica que dejaba aban-
donada a la politica monetaria las
tareas de la estabilidad. Como se ha
indicado en la parte |, epigrafe 13,
de este trabajo, solo en la etapa 1985-
1989, y especiaimente en las politicas
de consolidacion presupuestaria de
los ejercicios presupuestarios de
1986 y 1987, se registra una politica
presupuestaria con orientacion con-
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CUADRO N2. 2
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tractiva, que se reduce en 1989 y
anos siguientes, en que se registra
el giro de su comportamiento has-
ta llegar al momento actual. Como
afirma el profesor Gonzalez-Paramo:
«la politica prociclica del ultimo quin-
quenio ha tenido efectos muy nega-
tivos sobre la convergencia nominal.
En primer lugar, ha desequilibrado
la mezcla de politicas de estabiliza-
cion, al trasladar a la politica mone-
taria —apoyada en controles de ca-
pitales y techos al credito— todo el
peso de la lucha contra la inflacion,
erosionando sus efectos y su credi-
bilidad. Se ha conducido, ademas,
de forma mas erréatica que en el pa-
sado, en una evolucién jalonada por
acontecimientos atipicos como la pro-
rroga presupuestaria, los reajustes ex-
traordinarios del gasto o medidas fis-
cales urgentes a mitad de ejercicio.
Por otra parte, se ha desaprovechado
una extraordinaria coyuntura para
completar el proceso de saneamiento
de la Hacienda Publica y para aco-
modar un margen de maniobra con
el que hacer frente a las dificultades
de la transicion a la UEM». Es dificil
resumir mejor los fundamentos que
estan detrés de la justificacion de la
que considerc primera de las areas
de reforma del sector publico es-
panol.

Estas reformas de nuestra politica
presupuestaria se concretan en las
tres direcciones que indica el cuadro
namero 2 en su concepto C:

1) Control y contencion del gas-
to publico. De esta premisa debe
arrancar un cambio en el rasgo de-
ficitario de nuestro presupuesto, ya
que, como recuerda el paréntesis del
concepto C 1, los aumentos de la
imposicion no constituyen una al-
ternativa eficiente con este fin, puesto
que la mayor imposicion tiende a
generar mas gasto publico, como
prueba la experiencia espafiola y con-
trasta la evidencia empirica alegada
por el profesor Gonzalez-Paramo en
la nota 72 de su trabajo.

2) Evitar la orietacion prociclica
del Presupuestc y mantener un cre-
cimiento de la deuda publica soste-
nible. Es evidente que mientras la
politica presupuestaria responda a
un comportamiento prociclico, arro-

jara sobre la politica monetaria la
carga de la tarea de la estabilidad,
con todas las consecuencias negati-
vas ya conocidas en la experiencia
espanola. Por otra parte, la situacién
en que ha entrado el endeudamiento
de las administraciones publicas a
partir de 1992 abre la fase peligrosa
de su crecimiento explosivo, cuyo
calculo ha mostrado el profesor Ray-
mond (1993c), ya aludido en la parte
Il de este trabajo, en su epigrafe 13.

3) El déficit debe encontrar su
financiacion al margen de cualquier
ayuda, directa o indirecta, del Banco
de Esparfia como la realizada a lo
largo de los afnos anteriores. La en-
trada en vigor del articulo 104 del
Tratado de la Union Europea, incor-
porado en el articulo 51 de la Ley de
Presupuestos de 1994, obligara a un
comportamiento nuevo que, al variar
radicalmente el seguido hasta esa fe-
cha, impondra unas reglas cuyo cum-
plimiento probara hasta qué punto
ese cambio legalmente comprome-
tido cuenta con voluntad politica para
cumplirlo (49).

La variacion de los comportamien-
tos recogidos en el concepto C del
cuadro n.* 2 trata de conseguir que
la politica presupuestaria colabore a
las tareas de la estabilidad. Sin em-
bargo, ese objetivo no podra cum-
plirse sin alterar las bases institucio-
nales que condicionan el proceso
presupuestario. De ahi que el area
de reforma de la politica presupues-
taria (I'’) comprenda el concepto D
del cuadro n® 2. Las propuestas de
reforma que ese concepto incorpora
son dos:

1) Una reforma en el Presupues-
to del Estado que elimine los ele-
mentos de laxitud y restablezca una
presupuestacion estricta y el cum-
plimiento de las reglas de disciplina
financiera, asi como unos criterios
contables que den transparencia a
los presupuestos. Al analizar los ra-
gos del comportamiento del sector
publico, se expusieron las vias de
laxitud que afectan al ciclo presu-
puestario espanol desde la fase de
su elaboracion hasta la de su control.
Sin reformar esta situacion, el Pre-
supuesto espanol continuara siendo
uno de los mas laxos de la CE, como

ha afirmado Von Hagen (1992) y ha
ratificado el repaso de Barea (1993a)
de nuestro ciclo presupuestario. La
tendencia al déficit del Presupuesto
espafiol se apoya en su laxitud. De
ahi la importancia de estas reformas
institucionales del Presupuesto que
den credibilidad a sus cifras, resta-
bleciendo las normas de una presu-
puestacion estricta. En este sentido,
resulta indispensable, como propone
el profesor Barea (1993a): a) modifi-
car la situacion actual de los créditos
ampliables, reservandolos a los casos
excepcionales previstos en la Ley Ge-
neral Presupuestaria. Esos créditos
ampliables debian consignarse en un
anexo de los Presupuestos Genera-
les del Estado, con un detalle preciso
de los mismos (modificando al efecto
el articulo 66 de la Ley General Pre-
supuestaria). b) Deberia suprimir-
se el articulo 73 de la Ley General
Presupuestaria referente a las incor-
poraciones de crédito, una via de
escape para el aumento del gasto.
c) La concesion de los créditos ex-
traordinarios y suplementos de cré-
dito deberia reducirse a casos de ex-
trema urgencia y necesidad, y eli-
minar los limites impuestos a los
mismos que se han utilizado —para-
déjicamente— como via de expan-
sion del gasto. d) Todas las leyes
aprobadas durante el ejercicio que
comporten aumentos del gasto de-
beran acompafiarse de un estudio
que muestre esas consecuencias en
los afios siguientes (con la modifi-
cacion correspondiente de la Ley Ge-
neral Presupuestaria). e) Deberan
aprobarse unos principios contables
publicos que den transparencia y cre-
dibilidad a los Presupuestos.

Por otra parte, la mejora en la in-
formacion que acompana al Presu-
puesto resulta necesaria para evaluar
sus elecciones. Los defectos que a
este respecto tienen los Presupues-
tos espanoles se denuncian en la
nota 66 del trabajo del profesor Gon-
zalez-Paramo. Su correccion debe
formar parte de las reformas del Pre-
supuesto en Espana.

2) Las reformas de la presupues-
tacion deben afectar también a las
haciendas territoriales, especialmente
a las haciendas autonomas, cuyos
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niveles de endeudadmiento han cre-
cido con intensidad excepcional en
los Ultimos afos. A ese problema se
refiere el profesor Gonzalez-Paramo
en su trabajo, proponiendo la revision
del llamado Escenario de Consoli-
dacion Presupuestaria, cuyos medios
para disciplinar el endeudamiento
autonomico no garantizan un equili-
brio financiero suficiente.

Las reformas que delimitan el area
de la politica presupuestaria deben
ganar su credibilidad mediante la
aprobacion y aplicacion de los cam-
bios institucionales expuestos, sin los
cuales no se corregira la actual pro-
pension al déficit y a la accién proci-
clica del Presupuesto, que se apoya
en la laxitud que afecta a todas las
fases de la presupuestacion. Unas
reformas que deberian completarse
con las que afectan a la politica mo-
netaria para dotarla de la indispen-
sable independencia de la politica pre-
supuestaria, proposito al que debe
responder la autonomia del Banco
de Espania (50).

16. La reforma del gasto publico
(vid. cuadro n.° 2) constituye la se-
gunda area de modernizacion del sec-
tor publico espafol. Como expresa
el cuadro n.° 2, esta area reformadora
cuenta con una causa basica, anali-
zada al describir los rasgos de nues-
tro sector publico en la etapa 1975~
1992: el intenso crecimiento del mis-
mo, que se relaciona con el conjunto
de reformas esquematizadas en el
cuadro n.° 2, A:

1. Lasdirigidas a controlar el cre-
cimiento del gasto publico.

2. Las orientadas a conseguir la
composicion 6ptima de su estruc-
tura.

3. Las que cuestionan los méto-
dos actuales de gestion del gasto pu-
blico y que, partiendo de la preocu-
pacion compartida por su intenso
crecimiento, postulan la necesidad
de obtener el mayor beneficio posible
de los recursos utilizados. Esta Ultima
pretension reformadora se presenta
frecuentemente como «una mejora
de la calidad del gasto publico» que
actua a la vez sobre la reduccion del
coste de los programas y sobre una
mejora de su eficiencia (51).

Seguidamente, se expone el con-
tenido de las propuestas principales
a que se refieren los tres puntos an-
teriores.

El control del crecimiento del gasto
publico es el que ha llevado a los
distintos paises europeos a la prac-
tica de las llamadas politicas de con-
solidacion presupuestaria, en virtud
de cuya aplicacion se detenga pri-
mero el crecimiento de la partici-
pacién del gasto publico en el PIB
y disminuya después. Como ya se
ha expuesto, la Hacienda Publica
espafiola solo ha practicado esta po-
litica en un breve paréntesis temporal
asociado a la fase de recuperacion
de la economia espafiola (1985-
1989), centrada fundamentalmente
en los afos 1986 y 1987, a cuyos
factores determinantes se refiere el
trabajo del profesor Gonzalez-Pa-
ramo en su nota 52.

Resulta dificil discernir qué parte
de esa politica de consolidacion pre-
supuestaria fue debida a la recupe-
racion economica —con sus conse-
cuencias sobre los ingresos de la
Hacienda Publica (por la flexibilidad
del sistema tributario, no corregido
en sus impuestos progresivos por la
inflacion, y por los gastos de trans-
ferencia, disminuidos a causa del
aumento de la renta nacional)— y
queé parte se debi¢ a la deliberada
politica econdmica aplicada desde
el ingreso en la CE por el Ministerio
de Economia y Hacienda. Lo que
esta claro es que las columnas del
cuadro n° 1 y del cuadro A (en el
apéndice), que recogen las variacio-
nes registradas en el gasto publico
en su participacion en el PIB para el
periodo 1985-1989, manifiestan la pre-
sencia de esta politica de contencion.
Las variaciones del gasto publico por
conceptos econdémicos (cuadro nd-
mero 1) registran disminuciones en
esa participacion de los gastos de
transferencia corriente (—0,4 puntos
del PIB) y de los gastos de transfe-
rencia de capital (—0,9 puntos de par-
ticipacion en el PIB). Otras partidas
del gasto revelan aumentos leve-
mente positivos: consumo publico
{con aumento de 0,5 puntos mas en
el PIB, frente a 5,5 puntos del PIB de
la fase anterior, 1975-1985) e inver-

sion (0,7 puntos del PIB, frente a
1 punto del PIB del pericdo 1975-
1985). Si se atiende a la clasificacion
funcional del gasto (cuadro A, en el
apéndice), se comprueba la caida en
la participacion del gasto publico en
el PIB para los bienes publicos (—0,24
puntos del PIB) y en los gastos de
distribucion de la renta y la riqueza
nacionales (—0,31 puntos del PIB),
manteniendo una participacion posi-
tiva los llamados gastos de interven-
cion del Estado en la vida economi-
ca a causa, fundamentalmente, del
aumento de las inversiones.

Esta contencion del crecimiento
del gasto publico, como parte de la
politica de consolidacidn presupues-
taria, se interrumpe en la fase si-
guiente (1989-1992), dominada por
el giro en el comportamiento de la
Hacienda Publica. En ella, la presion
sobre el gasto publico no solo se
debe a causas coyunturales (por la
caida en las tasas de crecimien-
to del PIB que se registran en esa
etapa), sino también a las elevacio-
nes que subsisten tras la correc-
cion de las causas coyunturales. La
QOCDE (1993c) ha calculado esa ele-
vacion del gasto publico (eliminando
las variaciones coyunturales) en la
etapa 1989-1993 en 3,1 puntos del
PIB en el caso de Espana, frente a
un aumento de 2,5 puntos del PIB
para la media de los paises de la
OCDE. Un valor que demuestra la
inexistencia de una politica de con-
solidacion del gasto publico, aban-
donada en 1989.

La causa de ese abandono del con-
trol del crecimiento del gasto publico
a partir de 1989, y de su practica
inexistencia en la etapa de gran ex-
pansion del gasto de 1975 a 1985, se
encuentra en la laxitud del Presu-
puesto. Por tal motivo, esta reforma
del gasto publico dirigida al control
de su crecimiento es, sin duda, un
problema de voluntad politica que
se manifiesta, sobre todo, en la ausen-
cia de reformas institucionales con-
tenidas en el area D del cuadro n.® 2,
a la que nos hemos referido, y en la
que debe encuadrarse el propésito
del control del crecimiento del gasto
publico (concepto A.1, como indica
el cuadro n.* 2).
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La segunda actuacion incluida en
el area de reforma del gasto publico
es la que trata de fijar las pautas para
una mejor evolucién de su estructura
(A.2 del cuadro n.” 2), que apunta
criticamente al predominio absoluto
gue han tenido los gastos de trans-
ferencia y, fundamentalmente, dentro
de ellos, las prestaciones de la segu-
ridad social, basicamente las pensio-
nes y prestaciones por desempleo.
El efecto negativo del crecimiento de
esta partida del gasto publico sobre
€l desarrollo econémico espariol, que
se denuncia en el trabajo del profesor
Gonzéalez-Paramo, fue ya aludido
con anterioridad (ver nota 38 supra
de este trabajo), y fuerza a preguntar
si esta reforma en las prestaciones
de Ia seguridad social no deberia for-
mar parte independiente de las que
la Hacienda de las administraciones
publicas deben programar y aplicar
para su modernizacion efectiva. El
profesor Gonzéalez-Paramo no la in-
cluye como una pieza independiente
y fundamental de los programas ne-
cesarios de modernizacion. En mi opi-
nion, esa reforma de las prestaciones
de la seguridad social constituye un
area decisiva de reforma de cara al
futuro del comportamiento de la Ha-
cienda de nuestra democracia. La cri-
sis del sistema de reparto de la se-
guridad social espanola constituye
una realidad inesquivable que la con-
vierte en un problema con solucién
irrenunciable, que hoy no esta ni
siquiera aludida en los programas
reformadores de nuestra Hacienda
Publica. La evolucion demografica
espanola, la relacion futura de co-
tizantes/perceptores y el propio cre-
cimiento de la renta sitban la in-
sostenibilidad del sistema en un
horizonte lejano temporalmente (en
torno al final de la segunda década
del proximo siglo), pero préximo res-
pecto del tiempo reclamado por las
medidas necesarias para evitarla. Esa
reforma de la seguridad social que
el cuadro n.° 2 incluye como funda-
mental (Reformas de la seguridad so-
cial, Ill') obligaria a presentar desde
ahora propuestas constructivas im-
populares, pero urgentes.

El informe de la comisibn nom-
brada por el Gobierno de UCD, en
1981, analizo las lineas fundamenta-

les en que deberian discurrir esos
cambios, que resulta necesario ac-
tualizar hoy de cara a la moderniza-
cion de nuestra Hacienda Publica.
No es posible continuar por mas
tiempo con un sistema de seguridad
social cuyos cimientos se derrumban
dia a dia, que no ha incorporado la
distincion basica entre los tres niveles
que la seguridad social debe consi-
derar —régimen publico basico, ré-
gimen publico profesional y regimen
libre—, que no ha diferenciado las
prestaciones heterogéneas que con-
tiene la seguridad social para su fi-
nanciacion, y que no utiliza la alter-
nativa del sistema de capitalizacion
para completar el sistema de repario,
sino con las medidas cicateras de
los estimulos fiscales hoy concedidos
a los fondos de pensiones, que im-
piden una contribucion que puede
resultar decisiva tanto para la finan-
ciacion de la seguridad social como
para las propias tareas de capitaliza-
cion del pais. Sigo creyendo que ese
informe sobre la reforma de la segu-
ridad social de 1981, cuyas lineas
fundamentales se publicaron en Pa-
PELES DE Economla EspaNOLA (NUO-
meros 12/13 y Apéndice) contiene
un disefo util (52) para orientar su
futuro que no puede ni debe quedar
en el olvido. En cualquier caso, se
sigan o no sus propuestas, es evi-
dente que la reforma de la seguridad
social constituye una parte vital de
la modernizacion de la Hacienda Pu-
blica espafola, una reforma a la que
no alude el trabajo del profesor Gon-
zalez-Paramo y que, sin embargo,
creo que reune todos los argumentos
necesarios para su propuesta y rea-
lizacion por nuestra Hacienda Pu-
blica.

El tercer grupo de medidas ten-
dentes a la reforma del gasto publico
(") es el que figura en el cuadro
n’ 2, en el punto A.2 b), que se re-
fiere al crecimiento de los gastos de
consumo publico, cuya oferta esta
intimamente asociada con la utiliza-
cion intensiva de trabajo. Esa peculiar
forma de la funcién de produccion
publica ha llevado, con el crecimiento
de su oferta, a una rapida y acoplada
multiplicacion del empleo plblico. A
este problema se refiere el profesor
Gonzalez-Paramo afirmando que «l

sector publico espafiol es uno de los
que mas empleo utiliza para gestio-
nar un volumen determinado de bie-
nes y servicios publicos», con lo que
su productividad tendra que ser, por
fuerza, reducida. Por otra parte, este
empleo intensivo de mano de obra
no ha utilizado formas de contrata-
cion flexibles, ni tampoco férmulas
flexibles de retribucion. La reforma
del mercado de trabajo del sector
publico (OCDE, 1990b y 1993c) cons-
tituye un campo importante para una
gestion mas eficiente del gasto pu-
blico. Ese mercado se rige en la ac-
tualidad, mayoritariamente, por tra-
diciones y codigos muy restrictivos.
Las condiciones de empleo se fun-
dan en una clasificacion rigida de
funciones asignadas a cuerpos ad-
ministrativos, con escalas de salarios
normalizadas, establecidas, las mas
de las veces, sin tener en cuenta las
condiciones de oferta y demanda
para cada categoria de trabajadores;
retribuciones que se aplican al con-
junto de la Administracion publica y
también al conjunto de las regiones
sin diferenciacion. No existen incen-
tivos ligados a la mejora de los re-
sultados ni sanciones en el supuesto
de escaso rendimiento. Las retribu-
ciones se fijan, generalmente, en ra-
zon de la antiguedad, sin tener en
cuenta la competencia con puestos
semejantes en el sector privado. El
trabajo de la Administracion esta re-
glado, es lento y conflictivo (en las
competencias de los distintos orga-
nos de la Administracion).

Cualesquiera que hayan podido
ser las justificaciones de ese sistema
en el pasado, hoy constituye un freno
a la utilizacion eficiente del traba-
jo en el sector publico, concluye la
OCDE (1993b). Los elementos de ri-
gidez del empleo publico impiden
ajustar la mano de obra a nuevas
tareas o modificar el empleo de tra-
bajo respecto de otros factores de
produccion; un problema ligado, a
su vez, a las restricciones presupues-
tarias. Los niveles salariales son, en
algunos casos, demasiado bajos para
atraer mano de obra cualificada,
mientras que en otros casos superan
los precios del mercado, y no se han
intentado ajustar estas desigualda-
des. La inamovilidad de los emplea-
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dos pablicos es practicamente total,
pues es 0 muy costosa o dificilmente
superable por las normas existentes,
y la retribucion en funcion del rendi-
miento resulta de imposible genera-
lizacion. Por otra parte, la fijacion cen-
tralizada de los salarios constituye
una tentacion, en eépocas de restric-
ciones presupuestarias, para su con-
gelacion, como demuestra la expe-
riencia de muchos paises y, desde
luego, la esparola. Hoy predomina
una tendencia al crecimiento del em-
pleo en la produccion publica con-
siguiendo economias por el control
de los salarios, con dario para la pro-
ductividad, como ha afirmado Ho-
ward Oxley (1993). Estas restriccio-
nes del gasto, conjuntamente con el
aumento del empleo practicado en
algunos paises como Espana, pue-
den reducir el ritmo del crecimiento
del gasto publico a corto plazo, pero
no constituyen en ningun caso una
solucion a largo plazo, pues hacen
que el sector publico no resulte atrac-
tivo para los trabajadores mas cuali-
ficados, con lo que se deteriorara la
calidad de los gastos publicos.

Las reformas recientes del mer-
cado de trabajo del sector publico
se han orientado en distintas direc-
ciones: han afectado a la determina-
cion de los salarios {ampliando la
escala de retribuciones y clasifica-
ciones nuevas y mas actualizadas de
los puestos de trabajo; se han ligado
los niveles salariales a los resultados
de la gestion publica; se ha permitido
en casos realmente excepcionales,
la negociacion salarial); también se
han alterado las condiciones de con-
tratacion del empleo (trabajadores
contratados temporalmente en vez
de las categorias de empleo perma-
nente del funcionariado tradicional).
Estas reformas no se han empren-
dido por nuestras administraciones
publicas, que permanecen ancladas
en el modelo ideal del funcionario
weberiano de por vida, sin que se
haya conservado, por desgracia, el
sentido ejemplar del servidor publico
gue éste tenia tradicionalmente en
nuestro pais.

El concepto A.2 ¢) del cuadron.® 2
se refiere a las reformas que precisan
las inversiones publicas, que han pa-

decido en Espafa un conjunto de
males sobre los que avisa el trabajo
del profesor Gonzalez-Paramo: la es-
casa utilizacion de técnicas de ana-
lisis para su seleccion y su caracter
discontinuo, porque se han utilizado
como partidas de ajuste en etapas
de restriccion presupuestaria, con el
consiguiente aumento de coste. A
esos dos pasivos, podria afadirse
también el importante de la escasa
consideracion del efecto red en la
programacion y ejecucion de las in-
versiones publicas, a consecuencia
de la falta de coordinacion y conca-
tenacion temporal de los proyectos,
lo que aumenta su coste e impide
alcanzar beneficios fundamentales,
en particular en las partidas de trans-
portes y comunicaciones, vitales para
la mejora de la competitividad de la
economia.

Finalmente, el concepto A3 del
cuadro n.° 2 apunta a la necesaria
reforma en los métodos de gestion
dentro de la politica de reforma del
gasto publico, a la que nos referimos
al comienzo de este epigrafe 16. A
estas lineas de reforma, codificadas
en los trabajos de la OCDE (53), in-
tenta abrirles la puerta con genero-
sidad el profesor Gonzélez-Paramo
en su trabajo, al confesar que el gran
problema que afecta al gasto publico
espanol es el acento que su «gran
salto hacia adelante» desde 1975 «ha
puesto [en] la cantidad de recursos
gastados por encima de la calidad
del servicio», lo que ha ocasionado
la insatisfaccion de los ciudadanos,
gue se manifiesta unanimemente en
las encuestas de opinion. Esa mejo-
ra de la calidad le lleva al profesor
Gonzalez-Paramo a proponer un con-
junto de reformas brevemente enun-
ciadas, pero llenas de contenido, con-
sistentes en: tomar conciencia del
coste de los servicios publicos, crear
ambientes competitivos para las uni-
dades publicas de oferta de servi-
cios, extender la provision presupues-
taria con produccion privada de bie-
nes publicos, orientar la prestacion
de los servicios al interés de los usua-
rios. Una propuesta ésta que la
OCDE ha desarrollado extensamen-
te, y que discurre en cuatro direc-
ciones: g) transparencia de la oferta
de servicios y sus condiciones para

los usuarios, con cartas de los dere-
chos de los ciudadanos sobre la uti-
lizacion de los servicios, al estilo de
las confeccionadas y vigentes en el
Reino Unido. b) Participacion de los
usuarios —ciudadanos— en la organi-
zacion de los servicios publicos.
c¢) Permanente adaptacion de la ofer-
ta de los servicios publicos a la de-
manda de los usuarios, conociendo
la opinion de éstos. d) Accesibilidad
de los servicios publicos a los usua-
rios, con descentralizacion y descon-
centracion de servicios publicos. A
esas reformas, que constituyen una
tierra incognita para nuestras admi-
nistraciones publicas, el profesor Gon-
zalez-Paramo anade las necesarias
en los mercados de trabajo publico,
a las que antes nos hemos referido.

Esta area de reforma de los gastos
publicos (II') en todas las lineas que
se han expuesto abre una poblada
agenda de deberes a la moderniza-
cion de la Hacienda Publica es-
panola.

17. En 1990, al cumplirse una de-
cada larga desde que se iniciara el
proceso de reforma tributaria de nues-
tra democracia, un conjunto de pro-
fesores de Hacienda Publica de las
facultades de Ciencias Economicas
elaboraron, bajo mi direccion, un in-
forme scbre la reforma entonces in-
tentada por el Gobierno socialista, y
fallida méas tarde por la falta de deci-
sion mostrada al afrontar puntos cla-
ves de lo que deberia haber sido ese
cambio fiscal que la reforma tribu-
taria iniciada en 1977 necesitaba. Ese
informe (Fuentes Quintana, director,
1990d) partia de cuatro afirmaciones
basicas: 1.%) La necesaria actualiza-
cion de los impuestos constituye una
tarea constante de la Hacienda Pu-
blica, pues solo esta puesta a punto
permite que los tributos desempenen
sus insustituibles funciones al servi-
cio de la sociedad que los paga.
2°) El cambio fiscal para la puesta a
punto de los distintos gravdmenes
se ha convertido hoy en una tarea
universal con un fin dominante: la
mejora de la competitividad de las
distintas producciones. 3.°) Una po-
litica econdmica en una sociedad de-
mocratica exige la creacion de una
conciencia previa capaz de ganar un
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amplio consenso ciudadano sobre
el que apoyar los cambios tributarios
mas importantes. 4.°) El conjunto de
ajustes y reformas de la Hacienda
Publica espafola esta fechado, y
cuenta con una orientacion prepon-
derante: facilitar ia integracion de la
economia espariola en Europa en los
afos decisivos de esta década fin de
siglo. Esta realidad obliga a conceder
a todos los problemas de la Hacienda
Publica una importancia decisiva, por-
que de la definicion y aplicacion de
una adecuada politica presupuesta-
ria, del control y eficiencia del gasto
publico y de una reforma de la fisca-
lidad depende, en gran parte, el éxito
de nuestra integracion en Europa.

Ese planteamiento de los proble-
mas de la imposicion como parte vi-
tal de la modernizacion de la Ha-
cienda Publica espafola es el que
destaca el trabajo del profesor
Gonzalez-Paramo, y el que ratifican
estos comentarios que definen las
que son, en mi opinion, las lineas
principales de su reforma en el epi-
grafe IV’ del cuadro n.° 2, que actua-
liza las propuestas que expuse hace
tres anos.

Indicaba entonces —en el informe
al que me he referido— que el nue-
vo sistema tributario de nuestra de-
mocracia fue el fruto de las politicas
de ajuste consensuadas en octu-
bre de 1977 con los partidos politicos
en los Acuerdos de la Moncloa, y
que ese cuadro tributario habia ido
acumulando, a lo largo de los ultimos
anos, una experiencia que presen-
taba, inevitablemente, activos y pa-
sivos. El balance de los primeros con-
taba con el acierto de elegir el «estilo
tributario europeo», que tomaba de
la civilizacion tributaria latina el IVA
como forma perfeccionada del im-
puesto de ventas y los impuestos es-
peciales sobre el consumo limitados
a las cinco accisas basicas (petro-
leo y derivados, alcohol, vino, cerve-
za y tabaco), y que, por otra parte,
adoptaba de la civilizacion sajona el
tributo personal sobre la renta, apo-
yando su cumplimiento en el im-
puesto patrimonial y complemen-
tando ambos con el impuesto sobre
el beneficio de sociedades. La po-
tencia recaudatoria de ese cuadro

fiscal europeo y su probada flexibili-
dad se harian sentir en nuestra Ha-
cienda Publica, remediando su in-
suficiencia tradicional y potenciando
el salto historico de su presencia en
la economia espanola al que nos he-
mos referido anteriormente.

Frente a estos dos activos innega-
bles de la reforma tributaria iniciada
en 1977, se contabilizaban también
«gravosos pasivose, de los que el in-
forme de 1990 destacaba cuatro par-
tidas: 1) La defectuosa regulacion le-
gal de los tributos clave del sistema
fiscal. El constante tejer y destejer
de las disposiciones, a impulsos de
necesidades recaudatorias, y la le-
gislacion emanada para el trata-
miento de casos particulares de con
tribuyentes han producido —se de-
cia— «una baja calidad de las normas
fiscales de acuerdo con exigencias
juridicas y econémicas», lo que ha
constituido un obstaculo fundamen-
tal para su cumplimiento, pero, al
mismo tiempo una oportunidad para
su reforma. En este sentido, se pro-
ponia entonces —1990— su codifi-
cacion y sistematizacion, «que no
solo facilitaria su necesaria coordi-
nacion, sino también la unificacion
de las reglas de valoracion del sis-
tema y la posibilidad de reconside-
rar areas completas, como la de la
fiscalidad internacional, que recibi-
rian asi la oportunidad de mejorar
sustancialmente su regulacion pre-
sente». 2) El desfase evidente entre
el cuadro fiscal y la Administracion
encargada de aplicar los impuestos.
3) El fraude fiscal que plaga el cum-
plimiento de los distintos impuestos,
sin que se haya comprometido pu-
blica y politicamente un programa
para su tratamiento. 4) La existencia
de costes crecientes de la imposi-
cion, ligados a las distorsiones cau-
sadas por la pérdida de eficiencia
que los impuestos ocasionan y a los
costes directos e indirectos del cum-
plimiento tributario, a los que se
anadian las desigualdades con las
que la imposicion se aplicaba, en con-
tra de la equidad que siempre debe
fundamentar el cumplimiento volun-
tario de las obligaciones fiscales.

Constituye un motivo de satisfac-
cion personal comprobar que estas

lineas orientadoras de lo que deberia
ser el cambio fiscal de los afos no-
venta, que se contenian en el informe
elaborado cuando se iniciaba la dé-
cada, no han perdido ni su fuerza
argumental ni su vigencia, como lo
demuestra el hecho de que tres anos
después el profesor Gonzalez-Pa-
ramo las recoja literalmente en su
trabajo al proponer las areas decisi-
vas de la modemizacion del sistema
tributario. Dos son, en efecto —una
vez sefalados por él los activos y
pasivos antes expuestos de la re-
forma tributaria realizada a partir de
1977—, los programas que su trabajo
propone para tratar de remediar los
males de nuestro sistema fiscal: co-
rregir las distorsiones econdmicas
que ocasiona su aplicacion y mini-
mizar las pérdidas de recaudacion
que puede producir el proceso de
integracion europea, acudiendo, con
este ultimo fin, «al alivio recaudatorio
de la represion del fraude fiscal, a la
privatizacion de las empresas publi-
cas y a la utilizacion de tasas o pre-
cios ligados al uso de los servicios
publicos». Pocas son las modifica-
ciones que, por mi parte, sugeriria a
esta reformulacion del profesor Gon-
zalez-Paramo de las propuestas que
se incluyen ya en el informe que di-
rigi en 1990. Pocas, pero algunas:

1. Situar a la cabeza de las re-
formas —y no solo, segun afirma el
profesor Gonzalez-Paramo, «como
alivio recaudatorior— a la represion
del fraude fiscal. Creo que el princi-
pal problema de la imposicion es-
pafiola es lograr el cumplimiento de
las obligaciones tributarias que es-
tablecen sus normas. La existencia
de un fraude fiscal importante, y la
inexistencia de un programa eficiente
y publicamente comprometido capaz
de ganar credibilidad general al pro-
ceso de su reduccion, constituye un
atentado al reparto equitativo de la
imposicion y al cumplimiento de las
obligaciones fiscales. De modo que
esa represion del fraude deberia fi-
gurar a la cabeza de las reformas
que hoy deben proponerse para mo-
dernizar la imposicion espafnola.

2. Una modificaciéon menor es la
aparicion en el esquema reformador
de la empresa publica. El profesor
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Gonzéalez-Paramo la reclama con el
servicio de su privatizacion para la
obtencion de ingresos publicos adi-
cionales, con €l fin de minimizar las
pérdidas de recaudacion en el futuro
comprometido que define la integra-
cion europea. Mi opinion es que la
reforma de la empresa publica debe
constituir un area propia e indepen-
diente de las reformas generales del
sector publico para su moderniza-
cion, y asi se la considera en el cua-
dro n.” 2. Cierto es que el trabajo del
profesor Gonzalez-Paramo evalla la
privatizacion de la empresa publica
como una reforma en la que debe-
rian influir mas los argumentos de
eficacia que los recaudatorios. Sin
embargo, creo que la reforma de la
empresa publica no se concreta solo
en la linea de su privatizacion, sino
que es una tarea mas amplia que
reclama otras actuaciones adiciona-
les de la politica economica, a las
que se alude en el cuadron® 2,y a
las que luego nos referiremos.

Por lo demas, la correccion de las
distorsiones causadas por la impo-
sicion y la importancia de mantener
la recaudacion, como objetivos de la
modernizacion del sector publico,
han ido cobrando desde 1990 una
importancia creciente, y cosechando
posibles sugerencias reformadoras.

Atendiendo a las observaciones an-
teriores, el area de la modernizacion
de la tributacion comprenderia en la
actualidad las tres actuaciones que
se consignan en el cuadro n.’ 2:
1) generalizar el cumplimiento tribu-
tario, reduciendo el amplio margen
del fraude fiscal; 2) corregir las dis-
torsiones de origen fiscal sobre la
eficiencia en la asignacion de los re-
cursos, objetivo prioritario para la me-
jora de la competitividad de nuestra
economia, y 3) mantener la recau-
dacion, afectada por el proceso de
integracion europea.

Extender el cumplimiento tributa-
rio del cuadro fiscal, tal y como éste
se ha ido conformando desde 1978,
constituye, sin duda, el primero de
los objetivos de la modernizacion de
la Hacienda Publica espariola, pues
es su logro el que condiciona la su-
ficiencia y la equidad en el reparto
de la carga tributaria establecida. Un

objetivo, ademas, de importante y
compleja consecucion, dados los
cambios profundos introducidos en
la imposicion existente y la alteracion
que éstos han supuesto para los com-
portamientos de los contribuyentes
y de la propia Administracion tribu-
taria. La aplicacion del nuevo sistema
tributario ha ido revelando la exis-
tencia de un amplio margen de frau-
de fiscal, sin que se haya dispuesto
—como antes se indico— de un pro-
grama disefiado con el proposito de
actuar sobre las variables que con-
dicionan el cumplimiento tributario,
y sin que se haya realizado una in-
formacion publica de la marcha de
ese cumplimiento fiscal y del margen
estimado de fraude. La carencia de
esa politica frente al fraude fiscal con-
vierte a su elaboracion en un objetivo
prioritario y permanente de la mo-
dernizacion de la Hacienda Publica
en Espana. A falta de un analisis ofi-
cial del mismo, se dispone hoy de
investigaciones y estudios privados
que han destacado aquellos factores
de importancia estratégica para la re-
duccion del fraude. Atendiendo a
esos andlisis, cinco son, al menos,
las lineas en las que convendria ac-
tuar para contar con una actuacion
eficiente frente al fraude fiscal.

1.") Su conocimiento. Desde ha-
ce algun tiempo, mantengo la con-
viccion de que no resulta posible
mejorar el cumplimiento tributario si
comenzamos ignorandolo. Negarse
a conocer las dimensiones del fraude
no investigando y evaluando los in-
dicadores de su cuantia, o temien-
do la difusion de las estimaciones
disponibles, equivale a alimentar el
fraude con el mejor de los medios
para que crezca: su ignorancia. Co-
mo he afirmado en alguna oportuni-
dad, el fraude es un fenémeno anae-
robio: vive y se desarrolla sin el
oxigeno de la publicidad, y retrocede
y se agota cuando se airea su Cono-
cimiento.

Las estimaciones del fraude fiscal
no han tenido mas que un intérprete
oficial, aunque discontinuo, cuyas
conclusiones se han difundido siem-
pre con retraso: la Comision del
Fraude en el IRPF. Las restantes eva-
luaciones del fraude se han realizado

por investigadores particulares, sin
encargo oficial alguno, y sin que sus
resultados correspondan a series con-
tinuadas en el tiempo ni al conjunto
de la imposicion, sino a tributos con-
cretos en un afo determinado (54).
El inventario de estas estimaciones
que contiene el trabajo del profesor
Gonzalez-Paramo esta realizado con
su atencion y conocimiento habitua-
les, presentando el preocupante pa-
norama del fraude en la actualidad:
una evaluacion en cifras que situa
su nivel en el 5 por 100 del PIB, sin
considerar el existente en la seguri-
dad social, extendiéndose su presen-
cia a todas las figuras que integran
el sistema tributario espanol. La im-
portancia de ese resultado, coinci-
dente con otras estimaciones, parece
aconsejar la ordenacion de esos tra-
bajos y su impulso oficial, encomen-
dando su estudio a comisiones in-
dependientes por impuestos, inte-
gradas por expertos fiscales, tecnicos
estadisticos y hacendistas que rindan
sus informes peridodicamente ante
una institucion encargada de la inte-
gracion de esos trabajos y, sobre
todo, de su correcta interpretacion,
una institucion semejante al viejo
Consejo de Impuestos francés (55),
que evaluara, en un estudio anual, la
situacion del fraude en Espana, pre-
sentando el cumplimiento tributario
por grupos sociales y profesionales,
y cuyas conclusiones se discutieran
en el Parlamento con la propuesta
de las correspondientes mociones
para orientar los programas de la Ad-
ministracion tributaria, a fin de ex-
tender el cumplimiento de sus debe-
res fiscales por los ciudadanos.

2°) El cumplimiento tributario
debe estar basado en una buena or-
denacion legal de las obligaciones
que establece el cuadro fiscal. Adam
Smith afirmaba que la economiay la
Hacienda Publica son una rama del
arte de la legislacion, de forma que
sin una buena manufactura juridica
es imposible asentar unas institu-
ciones delicadas como son los im-
puestos y solicitar el cumplimiento
voluntario de las obligaciones que
establecen, dificiles de respetar por
el contribuyente cuando son difici-
les de entender. La modernizacion
de la Hacienda Puablica espafiola
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tiene —como se afirmaba en el in-
forme de 1990— una tarea pendiente:
mejorar nuestros defectuosos textos
legales, sistematizar sus preceptos y
llegar a una codificacion fiscal.

37) Lavigencia efectiva de un sis-
tema fiscal complejo que combina
impuestos personales y progresivos
con las formas mas perfeccionadas
de gravamenes indirectos (IVA, ac-
cisas basicas), en un mundo crecien-
temente interdependiente, precisa de
una Administracion tributaria nume-
rosa, bien adiestrada, con una carrera
prometedora y definida al servicio de
la Hacienda Publica, y con una or-
ganizacion adaptada plenamente a
la densidad econdmica del territorio.
Sin ese fundamento, es dificil esperar
que los nuevos impuestos puedan
convertirse en costumbres fiscales
para el ciudadano. Y hay que confe-
sar que ese apoyo ha faltado al cua-
dro fiscal que definid nuestra demo-
cracia. La reticencia corporativa de
los cuerpos especiales de la Ha-
cienda Publica y la demora en su
necesaria reforma, junto a la carencia
de un érgano unico que programara
la gestion e inspeccion tributarias,
han trascendido sobre el cumpli-
miento impositivo en Espana. Sélo
recientemente se ha innovado la Ad-
ministracion fiscal tradicional, con la
creacion de la Agencia Estatal de Ad-
ministracion Tributaria en 1991, sin
que, por el momento, se disponga
de la informacién necesaria para eva-
luar sus posibles aportaciones a la
gestion e inspeccion del sistema fis-
cal. Lo que si se puede asegurar, por
ahora, es que la desercion de las filas
del personal mas competente de la
Administracion de la Hacienda Pu-
blica hacia el bien retribuido aseso-
ramiento fiscal del contribuyente ha
sido muy numerosa desde comien-
zos de los afnos ochenta, lo que ma-
nifiesta una debilidad perceptible de
la Administracion y una devaluacion
paralela de los nuevos impuestos, por-
gue nunca se puede olvidar el viejo
aforismo de Musgrave: «un sistema
tributario vale lo que valga la Admi-
nistracion encargada de aplicarlon.
Reducir el fraude sin mejorar la Ad-
ministracion fiscal es una tarea irrea-
lizable.

47°) Los analisis del fraude fiscal
han venido destacando como uno
de sus incentivos los elevados ti-
pos marginales de la imposicion, un
factor cuya relevancia ha probado,
para el caso de Espana, un suge-
rente trabajo del profesor Raymond
(1987). La tarifa del IRPF y sus tipos
marginales, conjuntamente con el im-
puesto del patrimonio, provocan si-
tuaciones tributarias de dureza ex-
traordinaria, que constituyen una
prima excepcional para el fraude. Mo-
derar los tipos de gravamen ha sido
una condicion tradicional para ex-
tender el cumplimiento tributario. En
esa direccion trataba de orientarse
la reduccion del tipo marginal de la
reforma de la tarifa del IRPF en 1991,
aplazada en 1992.

5") La mejora de la calidad de
las normas fiscales (condiciéon 2.
anterior), unida al montaje de unos
buenos servicios de asistencia y ase-
soramiento al contribuyente, consti-
tuyen una palanca potente para le-
vantar el cumplimiento fiscal, al igual
que lo es una difusion convincente
de los servicios publicos ofrecidos a
los ciudadanos que detallen las me-
joras de su calidad y la reduccion de
su coste.

La combinacion de las cinco he-
terogéneas lineas de actuacion que
se han expuesto podria constituir, si
se siguen con voluntad perseverante
por la politica y la Administracion
tributarias, un conjunto de reformas
interdependientes de gran eficacia
para reducir/erradicar el fraude fiscal.

La segunda de las lineas reforma-
doras que identifica el cuadro n.” 2
es la B.2, que, bajo el titulo de Co-
rreccion de las distorsiones econo-
micas de origen fiscal, apunta a la
necesidad de reducir/eliminar los
efectos perturbadores que, en la uti-
lizacion eficiente de los recursos eco-
noémicos, origina la imposicion exis-
tente. Las distorsiones economicas
que la imposicion espanola ocasiona
en su regulacion y funcionamiento
actuales se catalogan y ordenan, con
brevedad y acierto, en el trabajo del
profesor Gonzalez-Paramo. Ocho
son los origenes posibles de las prin-
cipales distcrsiones economicas cu-
ya eliminacion no supone renuncia

a fines redistributivos o de otra na-
turaleza: 1) Las procedentes del IRPF
mas las cotizaciones a la seguridad
social, que ocasionan efectos nega-
tivos sobre la demanda de trabajo y
el nivel de empleo. 2) Las ocasiona-
das por los tipos impositivos margi-
nales de la tarifa del IRPF sobre la
oferta de trabajo familiar (con dismi-
nucion de las tasas de participacion
femenina). 3) Las provocadas por los
cambios de las cotizaciones sociales
y las pensiones por ellas financiadas
sobre la oferta del trabajo. 4) Las que
ha ocasionado el IRPF y la cuantia
de las prestaciones por desempleo
(exentas hasta el ejercicio de 1994
del impuesto), y que afectaron a la
busqueda de empleo. 5) Las creadas
por el impuesto de sucesiones en
las empresas familiares que, al ma-
terializar los patrimonios en activos
productivos no divisibles, pueden ori-
ginar problemas graves de liquidez
para el pago del impuesto y la con-
tinuidad de la empresa. 6) Las que
ocasiona la convivencia del IRPF con
el impuesto de sociedades, y que se
concretan en un conjunto de poten-
ciales distorsiones: las derivadas del
tipo marginal del gravamen del IRPF
(56 por 100) y el tipo de tributacion
del beneficio de sociedades (35 por
100), que constituye un estimulo fis-
cal importante para la constitucion
de sociedades ficticias que pueden
beneficiar a las rentas elevadas; la
necesaria y no reconocida doble im-
posicion de dividendos que perju-
dica a las rentas derivadas de las
participaciones en las sociedades.
7) Las que tienen su origen en el
propio impuesto de sociedades, cu-
yos tipos impositivos efectivos pue-
den variar en funcion de las clases
de actividad, el sector en el que se
invierte y la forma en la que la inver-
sion societaria se financia. Los efec-
tos de la regulacion espanola del im-
puesto de sociedades, en un mundo
de creciente apertura exterior y de
construccién del Mercado Comun,
con la necesidad de atender a la
armonizacion y la competencia fis-
cales, llevaron al Ministeric de Eco-
nomia y Hacienda a proponer la
necesaria reforma del tributo de so-
ciedades en 1992. Desgraciadamen-
te, este intento reformador no se ha
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llevado a efecto. Partiendo de los cri-
terios de la OCDE (1991a) y del Co-
mité Ruding (1992), un conjunto de
profesores de Hacienda Publica pre-
sentamos una alternativa de reforma
al impuesto de sociedades en un in-
forme publicado por el Colegio de
Economistas de Madrid (56), inspi-
rado en tres criterios: su integracion
con el IRPF, con el sistema de «cré-
dito por dividendo recibido» (evitan-
do asi la doble imposicion de divi-
dendos), la necesidad de definir con
claridad el sujeto pasivo del im-
puesto, resolviendo las distorsiones
hoy existentes para las sociedades
transparentes y los grupos de enti-
dades, con depuracion de la base
del impuesto entendida como bene-
ficio de la sociedad (delimitando los
ingresos computables y los gastos
deducibles) y, finalmente, regulando
con la maxima transparencia y efi-
cacia los incentivos fiscales conce-
didos. 8) La suma de las distorsiones
de la imposicion mas la posibilidad
del contribuyente de deslocalizar sus
actividades origina situaciones de ar-
bitraje fiscal que afectan —afirma el
profesor Gonzalez-Paramo— no solo
a la recaudacion impositiva, sino a
la convergencia real.

Este conjunto de distorsiones eco-
nomicas de origen fiscal obligan hoy
a realizar ajustes en aspectos con-
cretos de la imposicion espafiola que
consideren, al menos, aguellas que
afectan al nivel y composicion del
ahorro, a las decisiones de inversion
y a la competitividad de las empresas
en el ambito de la CE.

La tercera de las lineas de la re-
forma fiscal (IV'), recogida en el cua-
dro n.° 2, es la que contabiliza la ne-
cesidad de mantener los ingresos
publicos ante la brecha del déficit y
su posible minoracion derivada del
proceso de la Union Monetaria (B.3).
Es ésta una preocupacion manifes-
tada en muchos analisis (ver un re-
sumen en Fuentes Quintana, 1991).
A esa preocupacion se refiere tam-
bién el profesor Gonzalez-Paramo,
sugiriendo como posibles alternati-
vas para reforzar los ingresos nece-
sarios, ademas de las ya aludidas de
la represion del fraude fiscal y la pri-
vatizacion de las empresas publicas,

la explotacion del principio del be-
neficio a través de tasas y precios
publicos, una propuesta que cuenta,
segun se ha indicado (Fuentes Quin-
tana, 1991), con la virtud de asignar
mejor los recursos, y ademas con su
congruencia con un orden democra-
tico (Wagner, 1991).

18. Entre las caracteristicas fun-
damentales de la Hacienda Publica
de la democracia espaiola figura, en
un lugar destacado, la que el cuadro
numero 1 identifica con tres referen-
cias gue manifiesta su titulo «Papel
creciente de las haciendas territoria-
les, con un sesgo favorable al déficit
y con propension creciente al en-
deudamiento» (concepto IV del cua-
dro n.° 1), una caracteristica que se
ha comentado anteriormente en sus
tres propiedades y que define, como
indica el cuadro n.° 2.E, tres areas
de reforma para su modernizacion:
1) Las dirigidas a configurar los ni-
veles de la Hacienda Publica aten-
diendo a la eficiencia del gasto pu-
blico que corrija en el presente, y
prevenga en el futuro, la multiplica-
cion disfuncional del gasto por las
distintas administraciones publicas.
2) Aumentar el bajo grado de co-
rresponsabilidad fiscal que ha domi-
nado y domina los principios y la
practica de la financiacion de las ha-
ciendas territoriales. 3) Evitar la pro-
pension al endeudamiento en el que
concluyen la expansion del gasto
territorial, las tensiones que crean las
limitaciones de la financiacién dis-
ponible y el menor coste politico de
la deuda frente a los instrumentos
de financiacion coactiva.

Tres areas de reforma que no han
recibido hasta la fecha la atencién
debida de la politica fiscal, ni la adop-
cion de medidas eficientes para re-
solver los graves problemas que su
aplazamiento u olvido plantean. No
puede decirse lo mismo de los ana-
lisis disponibles de nuestros juristas,
hacendistas y economistas, pues és-
tos se han multiplicado para denun-
ciar los problemas de la configura-
cion y funcionamiento deficientes de
las haciendas territoriales, y para ha-
llarles posibles soluciones (57).

Al conjunto de problemas que plan-
tea la modernizacion de las hacien-

das territoriales apenas dedica aten-
cion el trabajo del profesor Gonzalez-
Paramo, no considerandolo como un
area especifica de reforma con el fin
de modernizar la Hacienda Publica.
Esos problemas de las haciendas te-
rritoriales se disuelven en su trabajo
abordandolos en el area reformadora
del gasto publico (los planteados por
el crecimiento del gasto de las ha-
ciendas territoriales y su obligada co-
ordinacion) y en la disciplina finan-
ciera del Presupuesto (con la falta
de transparencia de los Presupuestos
y su laxitud, que han conducido a
un déficit continuado y a unos nive-
les de endeudamiento que hipotecan
el futuro de las haciendas territoriales
y comprometen el cumplimiento de
los criterios de disciplina presupues-
taria para participar en la Union Mo-
netaria). Sin duda, estos problemas
de las haciendas territoriales consti-
tuyen aspectos importantes para la
maodernizacion del gasto y del pre-
supuesto de nuestra Hacienda PU-
blica y, en este sentido, su inclusiéon
en esas areas reformadoras es obli-
gada. Sin embargo, esas dos alusio-
nes a los problemas de las haciendas
territoriales no pueden hacer olvidar
la unidad sustancial que posee la con-
sideracion espacial de la actividad
financiera y la necesidad de evaluar
como nuestra Hacienda Publica de-
mocratica ha resuelto su regulacion,
y en gué medida su funcionamiento
resulta adecuado.

Consideradas desde esta perspec-
tiva, hay que afirmar que tanto la or-
denacion como el funcionamiento de
las haciendas territoriales constituyen
dos de los aspectos mas deficientes
de la actividad financiera espafiola,
en los que ni se han definido ni se
han aplicado medidas reformadoras
que permitan albergar esperanzas
para su mejora y correccion. Por este
motivo, creo importante que la re-
forma de las haciendas territoriales
constituya un area independiente de
la modernizacion de la Hacienda Pu-
blica espanola, como propone el cua-
dro n." 2 en su apartado E.

Como antes se indico, las princi-
pales lineas reformadoras de las ha-
ciendas territoriales pueden reducirse
a las tres que enuncia el cuadro ni-
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mero 2.E; la primera de las cuales
recuerda la multiplicacion del gasto
publico que ha seguido al proceso
de transferencias de funciones y ac-
tividades desde la Hacienda central,
sin que el aumento del gasto en una
funcion o actividad de la Adminis-
tracion territorial haya supuesto la
disminucion correspondiente en la
Administracion central. La disfuncio-
nalidad en el crecimiento del gasto
publico constituye una de sus ca-
racteristicas principales, que en bue-
na parte se explica por el deseo de
extender las competencias por parte
de las comunidades autonomas, jun-
to al deseo de conservarlas por parte
de la Administracion de la Hacienda
Publica central, en un clima de des-
confianza mutua entre las distintas
administraciones publicas. Por otra
parte, la existencia de modelos dife-
rentes en las transferencias de servi-
cios ha agravado los problemas de
falta de coordinacion y normalizacion
de las funciones de gasto publico
desempefadas. A esa falta de coor-
dinacion del gasto publico entre los
distintos niveles de la Hacienda Pu-
blica ha contribuido también un fe-
nomeno destacado por los juristas:
el mimetismo que ha dominado en
la organizacion y gestion de las
comunidades auténomas respecto
de la Administracion central, lo que
ha llevado a una extensiéon de es-
tructuras burocraticas paralelas, con
el consiguiente aumento del gas-
to publico y su reducida producti-
vidad.

La multiplicacion del gasto pu-
blico total que se ha seguido del re-
parto inadecuado de funciones en-
tre las haciendas territoriales y la
Hacienda Central se ha convertido
en un topico reiterado en todos los
analisis, sin que haya recibido el re-
medio de un tratamiento coordinado
y pactado de las distintas adminis-
traciones, Unica alternativa para su
solucion eficiente, que no se encuen-
tra en la solucion simplista de la Ad-
ministracion unica. De esta manera,
y como afirma con razon el profesor
Gonzalez-Paramo, «los indiscutibles
meéritos de eficiencia de la descen-
tralizacion como via de aproximar
las decisiones del gasto al ciuda-
dano pueden quedar anulados por

la falta de coordinacion y por la du-
plicacion de gastos en areas de res-
ponsabilidad compartidan.

La segunda de las areas de re-
forma que plantean las haciendas te-
rritoriales se refiere a los efectos per-
ceptibles que padece su sistema de
financiacion, un area problematica a
la que no alude el trabajo del pro-
fesor Gonzalez-Paramo, pese a la
denuncia reiterada de su importan-
cia por los analisis realizados hasta
la fecha. Como afirman los profeso-
res Monasterio y Suarez Pandiello
(1993a), los tres pilares basicos de
la financiacion de toda hacienda sub-
central son los impuestos, las trans-
ferencias y la deuda. Para la Hacien-
da auton6mica, y en gran parte para
la Hacienda local, la caracteristica
dominante en la utilizacion de esas
tres alternativas ha sido la insuficien-
cia de la imposicion para atender al
gasto, y la gravitacion creciente ha-
cia las transferencias y el endeuda-
miento como alternativas de la co-
bertura de los gastos publicos. En el
caso de las comunidades autono-
mas, las deficiencias de la imposicion
parten del disefio de la LOFCA, que
limita la capacidad fiscal de éstas con
la prohibicion de incurrir en supues-
tos de doble imposicion respecto de
la Hacienda estatal. Pese a que el
Tribunal Constitucional posibilito la
utilizacion de los recargos en los im-
puestos estatales, los gobiernos auto-
nomicos no han utilizado esta alter-
nativa por motivos de impopularidad
politica, ni tampoco lo han hecho
para crear impuestos propios. Los
impuestos cedidos a las autonomias
en 1986 sufrieron la minoracion de-
bida a la supresion del impuesto de
lujo y la no cesion del IVA al por
menor, con lo que las vias impositi-
vas quedaban limitadas al rendi-
miento de los impuestos cedidos,
cuya utilizacion recaudatoria que-
daba condicionada por su relacion
con las transferencias, hacia las que
se ha desplazado la presion de los
gobiernos autonomos para lograr
mas recursos. A esa actitud se ha
anadido la alternativa del endeuda-
miento, a cuya flexibilidad se sumaba
el coste politico reducido a corto
plazo para su utilizacion abusiva.

Las deficiencias del sistema de fi-
nanciacion autonomica partian, pues,
de la limitada corresponsabilidad fis-
cal, a la que se ha superpuesto el
deseo de no utilizar los margenes
que la misma ofrecia por los gobier-
nos autonomos. Las insuficiencias de
la imposicion autonomica se han tra-
tado de resolver, a través de las trans-
ferencias de la Administracion cen-
tral, por la via de las participaciones
en los impuestos (PPI), que en reali-
dad constituyen una subvencion ge-
neral, o no condicionada, en forma
de participacion general, dependien-
te de una serie de variables determi-
nadas, en un fondo global consti-
tuido por los ingresos tributarios del
Estado, sobre la base de una defini-
cion ad hoc. Han sido los acuerdos
de financiacion autonémica los que
han determinado finalmente el grue-
so de los recursos de las autonomias.
Dicho en otros términos: son los
acuerdos, y la forma en que se han
negociado, los que han facilitado a
las comunidades autonomas una res-
triccion presupuestaria laxa, ya gue
los gastos no han estado constrefi-
dos por los ingresos disponibles ren-
didos por la tributacion auténoma
ex ante, sino por los adicionales que
podian obtenerse por la presion ne-
gociadora en los acuerdos con los
que se ampliaban los recursos to-
tales.

Este sistema de financiacion ha
contado, ademas, con la «simpatia»
politica de la Hacienda central, pues
mantenia la dependencia financiera
de las comunidades autonomas, y
también con el «afecto» politico de
las comunidades auténomas a los
medios financieros disponibles con
su gasto libremente decidido, y al
ejercicio de sus competencias bus-
cando la financiacién por la via
popular de reclamar transferencias
mayores de la Hacienda central, evi-
tando la impopularidad que pudiera
seguirse de una actitud activa posi-
ble —aunque limitada— en la utili-
zacion de los medios fiscales de que
disponian. De esta suerte, se ha pro-
ducido lo que el profesor Calsami-
glia (1991) denomina graficamente
un equilibrio perverso, en el que la
Administracion central esta satisfe-
cha con el poder que le concede el
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margen de maniobra sobre las auto-
nomias, y éstas, por su parte, se con-
forman con la posibilidad de des-
viar la responsabilidad de su situa-
cion financiera sobre el Gobierno
central.

El sistema fiscal insuficiente, con
un gasto expansivo permitido por la
restriccion presupuestaria laxa, que
encuentra en los acuerdos con el Go-
bierno central las vias de financia-
cion, se ha extendido tambien a las
haciendas locales, cuyos déficit ac-
tuales buscan solucién en la presion
politica desatada sobre el Gobierno
central para imitar la practica viciosa
con éste de las haciendas autono-
micas.

La gravedad de este problema de
la financiacion de las haciendas te-
rritoriales, que denuncia las debili-
dades del comportamiento politico
del gasto y las carencias del sistema
fiscal autonomico y local, se ha con-
vertido en un foco de desequilibrios
financieros que reclama la adopcion
de decisiones técnicas de una im-
portancia dificil de exagerar, y con
unas dificultades politicas extraordi-
narias para su adopcion, que la con-
vierten en un area vital para la mo-
dernizacion de nuestra Hacienda
Publica.

La tercera caracteristica a que res-
ponde el comportamiento de las ha-
ciendas territoriales es el crecimiento
intenso de su endeudamiento, que
se ha muitiplicado por veinte entre
1983 y 1992, a una tasa acumulativa
anual del 39,2 por 100, y que ha lle-
vado a que varias comunidades auto-
nomas incumplan de modo reiterado
los limites fijados para aquél en la
LOFCA. En este mismo vicio finan-
ciero han incurrido las haciendas lo-
cales, que han multiplicado por 3,5
su endeudamiento entre 1983 y 1992,
con una tasa acumulativa anual del
14,7 por 100. Las haciendas locales
no solo han registrado el aumento
de su deuda, sino también, reciente-
mente, la declaracion de insolvencia
en algun municipio, al suspender sus
pagos, con consecuencias gravisi-
mas sobre la aceptacion del endeu-
damiento local por las instituciones
financieras.

Reformar esa propension al endeu-
damiento de las haciendas territo-
riales requiere conocer sus causas
para tratar de actuar eficientemente
sobre ese proceso y atajarlo.

Una investigacion reciente de los
profesores Monasterio y Suarez Pan-
diello (1993b) ha encontrado un do-
ble origen en el proceso de endeu-
damiento autondmico: los defectos
ya apuntados del sistema de finan-
ciacion y las razones de competencia
en el mercado politico que explotan
los mecanismos de ilusion fiscal. Esta
doble dependencia hace necesario,
de una parte, reforzar los mecanis-
mos de corresponsabilidad fiscal, y
de otra, hacer participes a las comu-
nidades auténomas de las tareas de
reduccion del déficit mediante la
adopcion de un compromiso inte-
grado en los Escenarios de Consoli-
dacion Presupuestaria. Ese compro-
miso no puede limitarse a la simple
fijacion del Escenario de Consolida-
cion Presupuestaria, sino que debe
incorporar un mecanismo para que
el Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera disponga de alternativas pe-
nalizadoras que incentiven en su cum-
plimiento, y establezcan sanciones
en caso de que se sobrepasen los
limites de endeudamiento previa-
mente establecidos.

En lo que se refiere a las haciendas
locales, los limites establecidos en
la actualidad parecen suficientes, al
requerir la autorizacion previa del Mi-
nisterio de Economia y Hacienda; a
ellos podria anadirse en las leyes de
Presupuestos la fijacion de limites
globales de acceso al crédito por las
haciendas locales.

19. La modernizacion del sector
publico tiene en el frente de las em-
presas publicas un conjunto de ta-
reas pendientes que reclaman deci-
siones reformadoras que no han sido
plenamente adoptadas hasta la fe-
cha. La necesidad de esas reformas
las reclama la existencia de cuatro
problemas reiteradamente denuncia-
dos por los analisis de la empresa
publica en Espana:

1. El que el profesor Segura
(1990b) ha denominado la insensibi-
lidad de la empresa publica respecto

de la rentabilidad del capital ante la
expectativa de la garantia estatal en
el endeudamiento de las empresas
publicas. Esta situacién determina
que no se conceda importancia por
el accionista principal (el Estado) al
reparto de dividendos, y que las am-
pliaciones de capital se lleven a cabo
sin una evaluacion externa del mer-
cado de la rentabilidad de los pro-
yectos de inversion. Esa expectativa
de la garantia publica del endeuda-
miento introduce un incumplimiento
de la disciplina financiera en la ges-
tibn de las empresas publicas, que
conduce a una acumulacion de pér-
didas que finalmente tiene que asu-
mir el Presupuesto del Estado. Esta
situacion provoca dos consecuen-
cias: la primera, que la finalizacion
de las actividades de las empresas
publicas en pérdida resulte en prin-
cipio ilimitada, dependiendo del apo-
yo del Presupuesto (una situacion
impensable para la empresa privada);
la segunda es que los sindicatos, con
gran presencia y poder en la em-
presa publica, tienden a considerar
que los trabajadores en las empresas
publicas deben tener garantizada la
estabilidad en el empleo, y sostienen
con frecuencia exigencias de nego-
ciacion colectiva independientes de
la situacion econémica de cada em-
presa, a lo que se afade el hecho de
que el coste politico de las huelgas,
largas y frecuentes, en la empresa
publica termine recayendo sobre el
Estado.

La indisciplina financiera de las em-
presas publicas prolonga asi la laxi-
tud del presupuesto de las adminis-
traciones publicas, convirtiendose en
un problema adicional, causante del
aumento del gasto publico y del de-
ficit.

Remediar esta indisciplina finan-
ciera de las empresas publicas cons-
tituye una exigencia prioritaria de su
reforma. El profesor Segura (1991,
1992) ha propuesto, para restablecer
las condiciones de disciplina finan-
ciera de las empresas publicas y evi-
tar la laxitud del Presupuesto del Es-
tado por este motivo, un remedio
radical: introducir la posibilidad de
quiebra, lo que disciplinaria a todos
los agentes que operan en la em-
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presa publica. Esta decision variaria
los comportamientos de indisciplina
financiera, pues obligaria a los finan-
ciadores (banca y cajas de ahorros)
a ser mas estrictos en sus concesio-
nes de créditos; a los sindicatos les
incentivaria a tener comportamientos
mas realistas, implicandose en la mar-
cha de la empresa; a los gestores les
impediria las huidas hacia adelante,
y al accionista (Estado) le forzaria a
ser mas sensible al rendimiento del
capital.

Esa propuesta de disciplina finan-
ciera deberia completarse con la ad-
mision de las subvenciones a las em-
presas publicas en aquellos casos
en que sean inevitables y justifica-
das las razones politicas y sociales,
debiendo someterse a las empresas
publicas a contratos-programa, en
cuantia definida, y encargar de su
gestion a una agencia responsable
de su aplicacién en los términos acor-
dados.

De esta suerte, la disciplina finan-
ciera de las empresas publicas seria
restablecida para las actividades pro-
ductivas orientadas al mercado por
su cuenta de resultados, y para las
actividades que no se orientan al mer-
cado, y que se llevan a cabo por ra-
zones de interés general, estarian so-
metidas a un contrato-programa que
seria gestionado con independencia
y financiado por el Presupuesto en
los términos precisos en que las em-
presas publicas desempenasen las
funciones que merezcan esas sub-
venciones.

Esa reforma fundamental en el
comportamiento de las empresas pu-
blicas plantea problemas arduos en
su implantacion efectiva, que, obvia-
mente, provienen —como ha afirma-
do el profesor Rojo (1992)— de la
financiacion de las decisiones adop-
tadas al margen del mercado por la
via de las subvenciones dificilmente
disciplinables por los contratos-pro-
grama correspondientes, como de-
muestra la experiencia del pasado.
Obviamente, éste es un problema ca-
pital que debe encontrar su solucion
en la voluntad politica que se ponga
en la adopcion de esas alternativas
rigurosas, pero necesarias.

2. El segundo problema de las
empresas publicas enlaza, en parte,
con el anterior, y reside en la plu-
ralidad de objetivos que se les en-
comiendan, y que originan una con-
fusion para orientar y juzgar sus
actividades. Con frecuencia se afir-
ma, y se pretende, que las empresas
publicas desempenan una extensa
lista de funciones: velar por el em-
pleo, conseguir una mayor solidari-
dad social, luchar contra las desi-
gualdades territoriales, aumentar las
exportaciones, realizar una mejor
oferta de servicios publicos a precios
bajos y lograr, ademas, la eficiencia
en la administracion de sus recursos.
El resuitado de esta multiplicidad de
objetivos permite justificar cualquier
tipo de gestion a posteriori, apelando,
para justificar las pérdidas, a una fi-
nalidad determinada de las muchas
que se manejan. Por otra parte, esos
objetivos multiples son, con frecuen-
cia, contradictorios e impiden cual-
quier direccion coherente de la ges-
tion de las empresas pubiicas.

Evitar la confusion que proviene
de este hecho requiere realizar una
delimitacion operativa de objetivos
que diferencie las actividades orien-
tadas hacia el mercado de las activi-
dades que persiguen objetivos dife-
rentes, de caracter politico, con el
proposito de que la parte de los cos-
tes derivada de objetivos politicos en
que incurre cada empresa publica
se financie por el Presupuesto. De
nuevo, aqui las dificultades residen
en la estimacion de esos costes abier-
tos a las subvenciones y al Presu-
puesto, dificiles de cuantificar por mo-
tivos politicos.

Una alternativa indirecta para lo-
grar esa separacion de los objetivos
de la empresa publica es aproxi-
marse a ella a través de la reorga-
nizacion del conjunto de empresas
publicas, diferenciandolas por su
agrupacion en dos nucleos diferen-
tes: una corporacion que reuna las
empresas con futuro y rentables, y
una segunda que agruparia a las em-
presas no rentables, que carecen de
futuro o que, para que lo tengan, han
de ser objeto de planes de ajuste que
posibiliten una reduccién de pérdidas
con ayuda temporal del capital pu-

blico. Esa distincion organizativa ha
llevado a la segregacion de las em-
presas del ndcleo rentable del INI,
que formaran parte de la corporacion
TENEO (que agrupa el 57 por 100
del empleo y el 83 por 100 del valor
anadido de las empresas del INI),
mientras en un segundo nucleo se
integran las restantes empresas, que
permanecen en el sector publico por
motivos politicos y que deberan re-
cibir subvenciones. Las ventajas de
esta reorganizacion de las empresas
publicas serian las de atribuir a la
corporacion TENEO (empresas ren-
tables) el objetivo de maximizar el
capital a largo plazo, posibilitando,
ademas, sus politicas de inversion.
El segundo grupo de empresas no
rantables harian transparente a los
ciudadanos el coste de mantener sus
actividades a través del Presupues-
to. A esta reorganizacion del INI se
afnadirian dos corporaciones mas:
REPSOL y Corporacion Argentaria,
gue ha unificado la gestion de la
banca publica.

3. Problema importante en los re-
sultados de las empresas publicas
en Espana es el que plantea su ges-
tion, en un triple sentido. En primer
lugar, por laindeseable dependencia
de los gestores publicos respecto de
los cambios politicos, lo que ha im-
puesto una inestabilidad acusada a
la gestion publica empresarial. Ase-
gurar la independencia y continuidad
de los gestores publicos parece obli-
gado para la programacion de las
actividades de la empresa publica a
plazo medio y largo. En segundo lu-
gar, la autonomia en el proceso de
gestion de las empresas publicas
debe ser asegurada, sin interferen-
cias politicas. En tercer lugar, la em-
presa publica debe crear incentivos
en favor de comportamientos mini-
mizadores de costes de sus geren-
cias. En este sentido, garantizar la
competencia en el sector en el que
operan las empresas pUblicas cons-
tituye una condicion importante, al
igual que lo es el presionar a la em-
presa para que retribuya el capital
de forma semejante a lo que sucede
en el sector privado.

4. Finalmente —y como han afir-
mado Oscar Fanjul y Luis Manas
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(1993)—, en Espana no ha existido
en la dltima década una politica de
privatizaciones, ni siquiera una dis-
cusion publica que pudiera definir el
sentido y la oportunidad de esa po-
litica gque ha dominado en la Europa
comunitaria y en otros paises. No se
puede afirmar, sin embargo, que en
la Ultima década no se hayan priva-
tizado empresas publicas en Espana.
Lo que si se puede decir es que ese
proceso ha sido radicalmente distin-
to al registrado en otros paises eu-
ropeos. Esas diferencias las marcan
tres hechos: la falta de una decision
que afirme el propésito de la priva-
tizacion, la inexistencia de un pro-
grama de privatizaciones, y el tipo y
la forma especifica que han seguido
las privatizaciones realizadas. En pri-
mer lugar, en vez de afirmar la ne-
cesidad de las privatizaciones, lo que
se encuentra es la negativa reitera-
da del Gobierno socialista a su reali-
zacion; en segundo lugar, no se ha
definido un programa de privatiza-
ciones, y en tercer lugar, las privati-
zaciones realizadas han discurrido
de una forma peculiar e incompara-
ble con las privatizaciones europeas.
Las privatizaciones fotales de las em-
presas publicas han afectado a aque-
llas que carecian de toda viabilidad
0 que se habian adquirido previa-
mente a la iniciativa privada, y cuya
permanencia en el sector publico era
de imposible o muy dificil justifica-
cion o, finalmente, han afectado a
aquellas empresas que planteaban
problemas por su titularidad pablica
en los mercados internacionales. En
cualquier caso, estas ventas de em-
presas publicas no han formado
parte de un programa general. Han
respondido mas bien —como afirma
Guillermo de la Dehesa (1993)— a
decisiones estratégicas de las cor-
poraciones de empresas publicas
para reorganizar sus actividades.

Por otra parte, las privatizaciones
han utilizado otra alternativa mas re-
levante en Espafia, tanto por su im-
portancia cuantitativa como por sus
efectos sobre la filosofia de las em-
presas publicas esparfiolas. Se trata
de las privatizaciones parciales, rea-
lizadas mediante una serie de ventas
en los mercados de capitales a través
de ofertas publicas de acciones. Tres

caracteristicas han dominado esas
privatizaciones parciales: 1) El deseo
manifiesto del Gobierno de no perder
el control de las empresas publicas,
en las que ha conservado mas del
50 por 100 del capital. 2) La inten-
cionalidad de esas operaciones, con-
sistente —como afirman Oscar Fan-
jul y Luis Manas (1993)— en reforzar
la personalidad de las empresas, sa-
carlas del ghetto publico, permitien-
dolas el acceso a nuevas fuentes de
financiacion y utilizando el sistema
para someterlas a una disciplina fi-
nanciera que no domina como de-
biera en el sector de empresas pu-
blicas. 3) La venta de los paquetes
accionariales de las empresas publi-
cas no ha sido en todos los casos lo
transparente que hubiera resultado
conveniente, ni se ha dirigido a po-
sibilitar la entrada de un accionariado
popular.

Sin embargo, la privatizacion par-
cial de estas empresas publicas es-
panolas no deja de tener efectos po-
sitivos para ayudar a resolver su
primer problema antes expuesto (la
insensibilidad del propietario —Es-
tado— a la rentabilidad del capital),
ya que, aunque la propiedad domi-
nante —el principal— sea el Estado
(pues no se pierde el control publico
del capital), la labor de supervision
ejercida por el accionariado priva-
do puede permitir una mejor solu-
cion de los problemas que plantea
la relacion Principal-Agencia en las
empresas publicas, ayudando a la
Agencia (empresario) a conseguir la
adopcioén de aquellas decisiones que
favorezcan la rentabilidad del capital
de la empresa.

Obviamente, estas ventas de pa-
quetes de las empresas publicas han
originado ingresos para el Presu-
puesto, siempre interesantes, pero no
muy importantes en el caso de
Espana. Estas privatizaciones par-
ciales son —como indica Vickers
(1993)— financieramente neutrales,
a menos que contribuyan a un
aumento de la eficiencia economi-
ca. Este parece ser el caso de la pri-
vatizacion parcial de las empresas
publicas en Espafa, pues el reforza-
miento de la presencia del acciona-
riado privado introduce, de alguna

forma, un elemento de mayor dis-
ciplina en la administracion de la
empresa, y mayor respeto hacia la
rentabilidad del capital. Otro pro-
blema distinto es el de si el precio
al que ese patrimonio publico se
ha enajenado mantiene el valor neto
de la propiedad del Estado, dada la
subvaloracion que ha dominado en
la salida de las acciones para su
venta.

Cabe concluir, a la vista de lo ex-
puesto, que el proceso de privatiza-
cion de la empresa publica en Es-
pafa, en el sentido que el mismo ha
tenido en los principales paises euro-
peos, no ha existido. Ha faltado un
debate técnico informado sobre su
conveniencia y necesidad, y no se
ha elaborado programa alguno para
llevarlo a cabo. Es evidente —como
conciuyen Oscar Fanjul y Luis Ma-
nas (1993)— que «en el futuro, los
problemas presupuestarios resul-
tantes de la recesion economica
actual, el cumplimiento de las con-
diciones necesarias para la partici-
pacion en la Union Monetaria y, so-
bre todo, el hecho de que Espafia
no puede seguir siendo una excep-
cion dentro de una tendencia mun-
dial, debe lievar una actuacion mas
agresiva en el terreno de las privati-
zaciones. La meta no sera devolver
al sector privado lo que ideoldgica-
mente le corresponde, sino mas
bien aliviar al sector publico (y por
tanto al Presupuesto) de una pesada
responsabilidad de la que no saca
ningun beneficio politico ni eco-
nomicon.

20. La agenda reformadora que
tiene ante si la modernizacion del
sector publico espafiol en esta de-
cada fin de siglo constituye un com-
ponente fundamental de la politica
economica de apertura exterior, es-
tabilidad economica y adopcion de
un sistema de economia de mer-
cado, en cuya decidida aplicacion
Espana se juega su futuro desarrollo
y su convergencia real con los pai-
ses de la Europa comunitaria, pre-
tension Gltima que legitima la deci-
sion historica de nuestra integracion
en la CE. Esa politica econdmica
fue la que disefaron, y por la que
lucharon, los mejores economistas
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espanoles de este siglo, y que hoy
tenemos la oportunidad y la respon-
sabilidad de aplicar quienes conta-
mos con la suerte de vivir en esta
decada decisiva. En este juego de
nuestro destino, es preciso ser cons-
cientes de que no existe alternativa
alguna para afirmar el futuro desa-
rrollo economico de Espana distinta
a la que define el modelo que Juan
Velarde (1993) ha denominado del
desarrollo abierto, y cuya aceptacion
definitiva sella nuestro compromiso
€europeo.

Un deber de estricta coherencia
logica con esa opcion europea es el
que nos obliga a actuar en los seis
frentes en los que se decide la mo-
dernizacion del sector publico, a los
que nos hemos referido en este tra-
bajo:

e Contar con una politica presu-
puestaria que contribuya a la estabi-
lidad nominal.

e Afirmar el control del gasto pu-
blico, y mejorar su estructura y su
gestion.

e Reformar el sistema de seguri-
dad social para garantizar su super-
vivencia.

* Generalizar el cumplimiento de
los impuestos, corregir las distorsio-
nes que ocasiona su vigencia y man-
tener la recaudacion.

e Configurar mejor los niveles de
la Hacienda Publica, aumentando la
corresponsabilidad fiscal de las ha-
ciendas territoriales y frenando su
propension al endeudamiento.

e Reformar la conducta de nues-
tras empresas publicas para que cum-
plan con las condiciones de dis-
ciplina financiera, delimitando su
campo de actuacién con un pro-
grama definido de privatizacion.

Esos seis frentes, en los que se
decide la modernizacion de nuestro
sector publico, reclaman reformas
profundas y costosas en los com-
portamientos historicos de nuestra
sociedad, sin cuya aceptacion nues-
tro deseo de convergencia real con
la Europa comunitaria resultara inal-
canzable.

NOTAS

(1) De los tres instrumentos fundamentales
de la accion publica en la economia —la regu-
lacion interventora, los programas de la Ha-
cienda Publica y la actuacion de las empresas
plblicas—, la politica econdmica espariola ha
preferido las regulaciones interventoras, que
dominan absolutamente en la politica econd-
mica de 1890 a 1959. Se asent¢ asi una tradicion
intervencionista que recorre todo el siglo, a la
que se referian ya los trabajos de FLORes D
Lemus (1905, 1928 y 1928) y PerPinA (1936), v
que seria después analizada e inventariada en
sus distintas medidas y etapas historicas por
VeLaroe (1967, 1993), Garcla DeLcaco y ROLDAN
(1973) y Garcla DeLcaoo (1984). El seguimiento,
los propositos y la consideracion critica de esta
actuacion intervencionista frente a las otras al-
ternativas de que disponia el sector publico
(Hacienda Publica y empresas pUblicas) cuenta
hoy con los interesantes trabajos de tres eco-
nomistas de las generaciones mas jovenes:
Comin (1988 y 1993a y b), Sermano (1992),
Costas (1988, 1992) y Cosvas y Serrano (1989).

(2) Vid., sobre esos ensayos fracasados de
las reformas tributarias en Espana: FUENTES
Quintana (1961, 1964a y b, 1975 y 1990b) v
Cowmin (1988).

(3) Me he referido a los trabajos e ideas
principales de los historiadores de nuestra eco-
nomia en el extenso prologo a la obra de Bernis
(1917), reeditada por la Fundacion FIES de las
Cajas de Ahorros (1988), prélogo actualizado
después en mi leccion con motivo del Docto-
rado honoris causa por la Universidad de Sevilla
(Fuentes Quintana, 1993b).

(4) Esos trabajos los encabeza el que ha
sido maestro de quienes hoy ensefian Econo-
mia Espariola en las facultades de Economia,
el profesor Juan Velarde, cuyo planteamiento
histérico de sus problemas ha sido seguido
por muchos de sus discipulos; J. L. Garcia Del
gado y S. Roldan, en primer término, y mas
tarde, Serrano (1987a y b y 1988) y Costas
(1988), entre otros.

(5) Sobre esta critica de los historiado-
res actuales a las consecuencias de la protec-
cion arancelaria de la agricultura, vid. Garcla
Lomearpero (1985), TorTeLLA (1985a y 1992) y
L. Pranos (1988).

(6) Vid. la excelente interpretacion de este
proceso en SerRano (1987a y b).

(7) Esta apertura de la fijacion de los dere-
chos del arancel a los intereses de la produc-
cion espanola fomentd la conversion de éstos
en grupos de presién para influir en su cuantia.
Con gran clarividencia, el gran critico del pro-
teccionismo de Canovas —Gabriel RopriGuez
(1917)— denunciaria este hecho por vez pri-
mera: «Céanovas abrio los antros de los vientos
proteccionistas... que acabaron arrollandole».
Es esa posicion critica la que han ratificado los
analisis recientes del proteccionismo (FRaiLE,
1991).

(8) Como afirma Serrano (1988): «Espania
tuvo que aceptar rebajas en la segunda co-
lumna del Arancel (la de derechos méas reduci-
dos) sin conseguir a cambio mas que la clau-
sufla de “nacion més favorecida”, es decir,
después de optar por la reciprocidad (rebajas
mutuas) y actuar consecuentemente por su
parte, debié conformarse siempre con el trata-
miento general a partir de 1891. “Cretinismo
politico-comercial” denomind con furor Flores
de Lemus (1905) a esta forma de actuacionn.
Ese juicio indignado del gran economista es-
pafol quizas haya que moderarle desde la
humildad de nuestra debilisima capacidad ne-
gociadora, que evaluaria, con todo rigor y pre-
cision, el profesor PerridiA (1936).

(9) Vid., sobre esta evolucion de la politica
arancelaria, SANCHez ALgerTi (1976) y SERRANO
(1988).

(10) Esta proteccion adicionai del tipo de
cambio, denunciada en el Dictarmen de la Co-
mision del Patrén Oro (1929), ha sido alegada
por FraiLe (1991) basandoia en la depreciacion
del tipo de cambio que encarecia las importa-
ciones, y que esta presente en la etapa 1880-
1900 y despueés de la primera guerra mundial.
Marcela Saeate (1993) ha negado que la de-
preciacion de la peseta en el transito al si-
gio XX protegiera adicionalmente a la econo-
mia; al estimar el tipo de cambio real en esta
etapa y considerar tipo de cambio y precios
relativos, afirma que la proteccion no se reforzo
porque el efecto de los precios dominod sobre
los efectos del tipo de cambio. Esa interpreta-
cion de la influencia del tipo de cambio sobre
la proteccion no considera, sin embargo, la
que puede derivarse del tipo de cambio sobre-
apreciado 0 sobre-evaluado de la peseta que,
al discriminar en contra de las exportaciones,
dificuita la competitividad de éstas en los mer-
cados exteriores y constituye una poderosa ra-
zon para proteger las actividades productivas
no comercializables y perjudicar a los bienes y
servicios comercializables. Es precisamente este
comportamiento del tipo de cambio el que esta
presente en 1as etapas 1933-1935, 1940-1959 y
en la fase 1989-1993, en las que la sobre-
apreciacion de la peseta respecto del nivel re-
lativo de precios erosiond la capacidad com-
petitiva de nuestras exportaciones, desviando
la utilizacion de recursos en los sectores mas
productivos de nuestra economia. Creo que es
a este tipo de cambio arbitrario al que se refiere
el Dictamen de la Comision del Patron Oro
(1929).

(11) Vid,, sobre este punto, PerrifiA (1936).

(12) Vid. PerrinA (1936) y Garcla DeLcabo
(1986).

(13) Vid. SarpaA (1936).

(14) Sobre esa linea de un proteccionismo
continuado ha insistido especialmente Garcla
DeLcapo(1986), en un trabajo que ofrece una
sintesis del recorrido secular del intervencio-
nismo en la economia espanola. La regulacién
interventora en nuestra politica economica y
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su evolucion se describe y valora acertada-
mente en el trabajo de Comin (1993a). Debe
destacarse que, pese a la continuidad de la
regulacion interventora sobre la actividad eco-
némica en el periodo 1890-1959, ello no signi-
fica que exista una identidad en los medios de
esa regulacion ni, en consecuencia, en el con-
trol del mercado interno. Serrano (1988) ha
propuesto diferenciar tres etapas: la primera,
de 1877 a 1931, en que la regulacion se con-
creta en el Arancel mas los tratados de comer-
cio; la segunda, que discurre entre 1931 y 1959,
en que la regulacion se materializa en el esta-
blecimiento de contingentes, restricciones en
la utilizacion de divisas y el fin del multilatera-
lismo comercial, medios todos ellos que supo-
nen un cierre mucho mas riguroso del mercado
interno; y la tercera, que va de 1960 a 1992, en
que se vuelve al Arancel como criterio protector,
aunque en un régimen de mayor apertura ex-
terior del comercio, con menores derechos y
aplicacion final del Arancel exterior comin de
la CE. El fin de esta (ltima etapa registra un
cambio completo respecto de las dos ante-
riores.

{15) Vid., sobre este punto, Prapos (1992)
y FraiLe (1991).

(16) Vid. Serrano (1992).

(17) Latendencia proteccionistay la reser-
va del mercado interno convertirian a los im-
puestos sobre el comercio exterior en un in-
greso apreciable de la Hacienda Plblica. Como
afirmo, antes de la llegada de la proteccion de
Céanovas, José Garcia Barzanallana (SErrano,
1987a y b): «la Renta de Aduanas es y debe ser
la favorita de todo buen administrador. Una
idea —solo una y no la mas importante— que
atrajo a Canovas hacia la proteccion en 1880.
Si a ese gravamen sobre el comercio exterior
se afaden los tributos sobre consumos espe-
cificos, se tendran los ingresos fiscales domi-
nantes en la Hacienda Pablica espafiola, que
completa con los impuestos de producto el
cuadro tributario vigente durante la etapa del
proteccionismo integral. Una opcion fiscal que
prueba el retraso de nuestra Hacienda Pabilica,
pues son precisamente estos gravamenes los
que definen —segun H. Hinrichs— los sistemas
tributarios mas atrasados (vid. Fuentes Quin
TANA, 1990b).

(18) La servidumbre historica de la politica
monetaria a la politica presupuestaria seria de-
nunciada, en primer lugar, por Flores de Lemus
en el Dictamen de la Comision del Patron Oro
(1929). Sobre esa subordinacion, y sobre la
préctica inexistencia de una politica monetaria
activa, insistiria OLariaGa (1933). Un excelente
analisis de las dificultades de la practica de
una politica monetaria espafiola en el largo pe-
riodo que domina el proteccionismo integral
es el realizado por MartiN Acera (1985a). Sobre
las limitaciones de la politica monetaria insistiria
especialmente Roso (1963), quien traeria hasta
nuestro tiempo esa preocupacion histérica, que
solo se alteraria con la definicion de la politica

monetaria activa que, bajo su inspiracion, se
disefia a partir de 1973. Sin embargo, la politica
monetaria ha continuado interferida en su fun-
cionamiento posterior por el comportamiento
de la politica presupuestaria, como prueban
los hechos a lo largo de las dos Ultimas dé-
cadas.

(19) Comin (1988 y 1993a y b), Costas
(1988, 1992), Serrano y Costas (1988) y CosTas
y Serrano (1989) han insistido en que el espacio
ocupado por la regulacién se debi6 a la inca-
pacidad de la Hacienda Piblica para convertirse
en instrumento alternativo de intervencion, y
que la regulacion solo cede ante la politica
presupuestaria cuando ésta despeja la insufi-
ciencia financiera causada por la carencia de
un sistema fiscal con capacidad recaudatoria.
No estoy convencido de esa afirmacion, que
cuenta, sin embargo, con la existencia de una
correlacion historica. Pero correlacion no es
causalidad. Creo que la causa que lleva al uso
de la politica presupuestaria y a la liberalizacion
de las regulaciones basicas de la economia es
el cambio de la concepcién de la politica de
desarrollo desde el proteccionismo integral al
planteamiento alternativo que concede a la aper-
tura exterior, la estabilidad economica y la li-
beralizacion de los mercados el protagonismo
para lograr el desarrollo economico. Es esa
concepcion opuesta de ambas politicas de de-
sarrollo la que reparte los papeles a la regula-
cion y al mercado.

(20) El retroceso del PIB per capita de Es-
paiia respecto de los paises industrializados se
registra, segun afirma Comin en el trabajo que
publica este mismo nimero de PaPELES, en tres
etapas: 1891-1913, 1930-1959 y 1975-1984. Entre
las causas comunes a las dos primeras etapas,
figuran el proteccionismo frente al exterior, el
intervencionismo estatal y la inestabilidad de
precios, consecuencia de la falta de unas poli-
ticas monetaria y presupuestaria capaces de
asegurar una estabilidad, justamente tres obje-
ciones basicas de los economistas espafnoles
a la politica del proteccionismo integral. El re-
troceso de 1975-84 tiene en la crisis economica
internacional de los setenta y en la lentitud de
la aplicacion de las politicas de ajuste a la crisis
sus causas principales. En cualquier caso, la
tavorable coyuntura exterior ha sido el primer
factor del crecimiento y la convergencia de la
economia espafnola en todo tiempo, al favorecer
las exportaciones espafiolas y las importaciones
de capital. De esta manera, el comercio exterior
de Espana ha desemperiado historicamente un
papel decisivo a la hora de definir las oportuni-
dades de desarrollo economico del pais, pese
a la importancia adjetiva de nuestros intercam-
bios con el resto del mundo en el PIB. Dicho
en otros términos: no hay que atender a la
importancia cuantitativa de nuestro comercio
exterior para evaluar su papel, sino a su impor-
tancia cualitativa, por las funciones vitales que
para el crecimiento de nuestro pais tienen las
corrientes del comercio exterior. La exposicién
de estas dos visiones y su significado se de-

sarrolla en los trabajos contenidos en Informa-
cién Comercial Espafiola (1962).

(21) Vid. una sintesis de estas ideas en
FuenTtes Quintana (1993c).

(22) Sobre esa interpretacion insiste con
acierto Serrano (1992).

{(23) Sobre la importancia del intervencio-
nismo financiero y su necesaria liberalizacion,
véase el conjunto de ndmeros monograficos
de PareLes pe Economia EseafioLa (1980, 1984 y
1987).

(24) Vid. Informacion Comercial Espario-
Ia (1964), numero dedicado a la exposicion de
las lineas rectoras de una posible reforma tri-
butaria.

(25) Las rigideces del sistema econéomico
espariol serian subrayadas como un condicio-
nante basico de la adaptacién a la crisis por
RoJo (1963), y las consecuencias del aplaza-
miento de la reforma tributaria y sus costes se
destacan en Fuentes Quintana (1978). Esos dos
pesados legados se contabilizan como la peor
de las herencias del franquismo por Costas y
Serrano (1989), y Serrano ¥ CosTas (1990).

(26) Sobre el contenido, forma y propositos
de los Acuerdos de la Moncloa, vid. FUENTES
Quintana (1982, 1984, 1989, 1990a y 1993c).
Vid. asimismo Serrano y CosTas (1990).

(27) Vid. Fuentes Quintana (1989, 1993a y
1993c). Vid. asimismo Secura (1990a).

(28) Vid. Fuentes QuinTana (1987 y 1983c).
Vid. asimismo Linoe (1990).

(29) Vid. una exposicion sistematica en
Fuentes QuinTana (1991 y 1993c).

(30) Creo que los seis rasgos del sector
publico durante la democracia espanola resu-
men expresivamente su comportamiento y des-
tacan sus problemas fundamentales. La des-
cripcion del sector plblico, realizada a partir
de los seis rasgos que destaca el cuadro n.” 1,
la expuse por vez primera en un trabajo de
hace un par de afios (FuenTes Quintana, 1991),
y la he utilizado después en otros trabajos.

(31} Las notas 32 a 36 siguientes contienen
la referencia a esas preocupaciones diversas
de la literatura del desarrollo del gasto pablico
en Espana.

(32) Elinteresante e innovador trabajo del
profesor Lacares (1988) destaco el interés de
disponer de una referencia europea para expli-
car el comportamiento del gasto publico en
Esparia, dado el indudable atractivo que el gasto
publico en la CE tendria para el gasto publico
espariol. Esa referencia es la que suministra el
concepto de norma comunitaria del gasto. So-
bre este concepto y su influencia indudable en
el crecimiento del gasto publico espanol, vid.
el citado trabajo del profesor Lagares.

(33) Este factor de crecimiento del gasto
publico se ha destacado por muchos autores.
Sin embargo, le concede un lugar prioritario el
interesante trabajo de Gaoea (1993), en el que
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afirma, tras examinar la marcha del gasto pu-
blico y su gran saito durante la democracia,
que «la transformacion de la estructura fiscal
(en 1976) tuvo un efecto positivo sobre el cre-
cimiento del gasto publico... al coincidir la re-
forma fiscal con una importante transformacién
social y politica que mejoro el umbral de acep-
tacion de la reforma, desplazandose la demanda
de gasto ptblico a la derechan.

(34) Vid., sobre este punto de la multiplica-
cion del gasto publico causada por la propia
multiplicacion de los agentes intérpretes del
mismo: MoNASTERIC y SUAREZ PanDIELLO (1993a)
y Gapea (1993).

(35) La influencia de la crisis econdémica
de los noventa en el crecimiento del gasto pu-
blico se destaca por todos los autores que han
analizado su evolucién. Vid., especialmente,
Gapea (1993).

(36) E!trabajo del profesor GonzALEz-PARA-
Mo coloca un acento de preocupada atencion
en la aparicion fugaz de la politica de consoli-
dacion presupuestaria que limita —quiza con
excesivo rigor— a solo dos afios: 1986 y 1987.

(37) Vid. infra cuanto se expone sobre re-
forma del Presupuesto.

(38) El aumento del gasto publico de con-
sumo y la expansion extraordinaria de las trans-
ferencias plantea el problema de si esa orien-
tacion del gasto publico ha supuesto un coste
para nuestro desarrollo economico. Dos inves-
tigaciones realizadas por los profesores Rav-
monD (1993b) y VaLLe (1989), utilizando meto-
dologias distintas, afirman la existencia de un
coste importante asociade a la estructura do-
minante del gasto pablico. El profesor Gon-
zalez-Paramo recoge las conclusiones de estos
trabajos en la nota 22 de su articulo. Dadas las
caracteristicas estructurales de la economia es-
pafnola, la conjetura que estos trabajos permiten
alegar deberia, al menos, alertar sobre los cos-
tes para la productividad y el desarrolio del
pais de continuar intensificando ese fuerte com-
ponente de gastos de consuma y transferencias
en la estructura del gasto piblico.

(39) Esa es la linea de reforma del gasto
publico que se desarrolla mas adelante, y que
los trabajos de la OCDE han contribuido a di-
fundir, intercambiando experiencias de los dis-
tintos paises, y a analizar, con la realizacion de
interesantes estudios sobre diferentes aspectos
de esa mejora de la «calidad de los gastos puo-
blicos». Vid. una exposicion sintética de las me-
didas de esa politica en OCDE (1993a).

(40) Este concepto fue propuesto por Kay
y Sen (1983) para agrupar a los tributos que
elevan los costes efectivos de los inputs de las
empresas (trabajo y capital). Fue precisamente
el profesor GonzaLez-Paramo (1990b) el primero
en utilizarlo en Espana, incluyendo en el mismo:
el impuesto de sociedades, las cotizaciones em-
presariales a la seguridad social y dos tercios
del impuesto sobre transmisiones patrimoniales.
Esos son los conceptos que comprende el epi-
grafe I1.2 del cuadro n° 1.

(41) Laestimacion del total del fraude fiscal,
cuyos estudios detalla el trabajo del profesor
Gonzélez-Paramo en su nota 49, alcanzaria el
5 por 100 del PIB, sin incluir el fraude en las
cotizaciones de la seguridad social.

(42) Sobre la reforma tributaria contenida
en los Acuerdos de la Moncloa, vid. FuenTes
Quintana (1978 y 1983).

(43) Vid., sobre este punto, Barea (1993a)
y GonzALez-PARamo (1993b).

(44) Vid., sobre el fracaso historico de la
presupuestacion por programas en Espana, el
trabajo de Zapico Gori (1988).

(45) Vid. MonasTeERIO ¥ SuAREz PANDIELLO
{1993b).

(46) Vid., sobre estas caracteristicas, Mo-
NASTERIO ¥ SUAREZ PanpieLLo (1993a).

(47) Vid., sobre la significacion e impor-
tancia de la empresa publica en Espafia, FanouL
y Mafias (1993).

(48) Sobre la mezcla desafortunada y cos-
tosa de politica presupuestaria y politica mo-
netaria, en particular tras el ingreso de Espana
en el Sistema Monetario Europeo en junio de
1989, vid., MaLo oe Mouna (1991) y ViRaLs
(1992a y b, y 1993).

(49) A partir de enero de 1994, el derecho
presupuestario espanol debera incorporar el
contenido del articulo 104 del Tratado de la
Unién Europea. Con este fin, la ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 1994 (ar-
ticulo 51) modifica el articulo 101 de la Ley
General Presupuestaria, incorporando el ar-
ticulo 104 del Tratado de la Union, que prohibe
la autorizacién de descubiertos o la concesion
de cualquier otro tipo de crédito por el Banco
de Espana a cualquiera de los integrantes de
las administraciones publicas, y prevé que el
recurso concedido al Banco de Espana por
1,15 billones de pesetas se consolidara en una
deuda especial a cuarenta anos, plazo de la
devolucién.

(50) La credibilidad del desemperic de las
politicas estabilizadoras por parte de la aplica-
cion de la politica monetaria se ha asociado,
en muchos andlisis actuales, a la independencia
de los bancos centrales. Esa literatura ha fun-
damentado la peticion de autonomia de los
bancos centrales del poder politico, idea que
informa el Tratado de la Union y el proceso de
construccion del Banco Central Europeo. A este
propésito deberia responder la Ley de Auto-
nomia del Banco de Espafia.

(51) Como se ha indicado anteriormente,
esta reforma de la gestion del gasto publico ha
sido destacada especialmente por los trabajos
de la OCDE, cuyas principales conclusiones
se han sintetizado en OCDE (1993c).

(52) Vid. Fuentes Quintana, Barea, Garcia
pe Bras y Gonzaro (1982).

(53) Vid., sobre estas lineas de reforma aus-
piciadas por la OCDE, ademads de las publica-

ciones citadas, el conjunto de informes anuales
sobre la gestion (OCDE, 1987, 1990a y b, 1991b,
1992a y b, y 1993a). Vid. asimismo OCDE
(1993b).

(54) Un inventario y sintesis de las princi-
pales conclusiones de los estudios disponibles
sobre el fraude fiscal se contiene en la nota 49
del trabajo del profesor Gonzélez-Paramo.

(55) El Consejo de impuestos francés fue
creado durante la etapa ministerial en que de-
sempend el Ministerio de Finanzas francés Va-
lery Giscard d'Estaing, y estuvo integrado por
destacadas personalidades con amplia expe-
riencia en la Hacienda Publica. El Consejo,
creado el 22 de febrero de 1971, publicé perio-
dicamente unos documentados y bien elabo-
rados informes sobre el cumplimiento tributario,
denunciando las areas de elision y evasion fis-
cal, que fuercn de enorme utilidad para con-
cienciar a los franceses de la situacién de su
sistema tributario y de la necesidad de aplicar
las medidas precisas para evitar la situacion de
evasion o fraude fiscal. Vid., sobre este tema,
los informes del Conseil des Impdts (1972).
Vid. asimismo Vot (1973).

(56) Vid. Colegio de Economistas de Madnd
(1992). Este informe detalla el conjunto de re-
formas que deberia incorporar el impuesto de
sociedades para evitar las distorsiones econd-
micas originadas por su aplicacion, y con el fin
de orientar sus principales regulaciones en la
linea marcada por la integracion europea. Inex-
plicablemente, este informe no se cita en el
trabajo del profesor Gonzélez-Paramo.

(57) Vid. MarTin-ReTorTILLO y otros (1989),
CasteLLs (1988), MarTin ResoLo (1991), Aso-
ciacion GaLeca DE EsTunios pe Economia DEL
Sector PusLico (1993), Carames (1994), PapeLes
pe Economia Espafiora (1992), MONASTERIO y
SuAREz PanDieLLo (1993a y b), SuARez PANDIELLO
(1990), ZurRpo y Givenez-REvia (1991), Gimenez-
Revna, Zurbo Ruiz-Aviicar | y Zuroo Ruiz-
Avucar J. (1992).
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Con el propésito de completar la infor-
macion sobre el comportamiento de las
administraciones publicas en la demo-
cracia espanola, este apéndice presenta
la clasificacion funcional del gasto publico
para los mismos afos en que se ofrece la
clasificacion econémica analizada en €l
texto del trabajo (11.13). La clasificacion
funcional del gasto publico que se recoge
en el cuadro A responde a ios criterios
de la OCDE, que diferencia tres grandes
blogues en el gasto publico total: Bienes
publicos, Gastos de distribucion de la
renta y la riqueza nacicnales, y Gastos
de intervencion del Estado en la Eco-
nomia.

Considerada la evolucion del gasto pu-
blico desde esa perspectiva funcional, la
impronta de su intensa demanda la marca
la etapa de la década critica (1975-1985),
en la que se amplia radicalmente el area
del Estado de Bienestar que los concep-
tos del cuadro A presentan en dos gru-
pos: los que, siguiendo la taxonomia de
Musgrave (1973), se denominan bienes
preferentes y las prestaciones sociales.
La suma de ambos grupos de gasto pasa
de un 16,2 del PIB en 1975 al 24,7 del PIB
en 1985, con un aumento de 8,5 puntos
porcentuales en la participacion del PIB
entre esos afnos. Las partidas que impul-
san ese salto en los gastos representativos
del Estado de Bienestar son las presta-
ciones sociales (con un aumento de 5,4
puntos en el PIB). Los gastos en pensio-
nes son los protagonistas de esa eleva-
cion y explican 3,7 puntos porcentuales
de participacion en el PIB, seguidos por
los gastos de ayudas al desempleo, con
un aumento de 2,2 puntos porcentuales
de ganancia en el PIB. Los bienes prefe-
rentes juegan también un papel desta-
cado en el aumento de los gastos publi-
cos del Estado de Bienestar, con un
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crecimiento en la participacion en el PIB
de 3,1 puntos porcentuales (ganancia in-
terpretada por los gastos en educacion,
con elevacion del 1,5 de participacion en
el PIB; los gastos en sanidad, con un cre-
cimiento de 0,7 puntos en el PIB, y 0,9
puntos los gastos en vivienda y servicios
colectivos).

El comportamiento funcional del gasto
publico en esa década critica de la eco-
nomia espanola destaca, asimismo, el de-
sarrollo del grupo de gastos de interven-
cion del Estado en la vida economica,
que explican nada menos que 7,3 puntos
porcentuales del aumento del gasto pu-
blico en el PIB (mas del 40 por 100 del
crecimiento total del gasto plblico en
esta etapa). Esa presencia presupuesta-
ria de los gastos de intervencion del Es-
tado en la economia es una consecuen-
cia directa de la crisis economica que
empujo hacia los Presupuestos las defi-
ciencias e inadaptaciones de las empre-
sas a la situacion critica de la economia,
engrosando las subvenciones y trasfe-
rencias (con aumento de 2,8 puntos por-
centuales de participacion en el PIB). Por
otra parte, los intereses de la deuda pu-
blica ganan tres puntos porcentuales de
participacion en el PiB, trasunto del en-
deudamiento continuado de la Hacienda
Pubilica en esta etapa. La partida de las
inversiones pulblicas se movera, entre
tanto, perezosamente, ya que, partiendo
de niveles bajisimos en el PIB en el afio
1975 (1,82 puntos del PIB), sdlo aican-
zara diez anos después 3,5 puntos del
PIB(1985).

El crecimiento general del gasto pu-
blico en esta fase critica alcanzara tam-
bien al grupo de la produccion publica
tipica (el concepto | del cuadro A), si bien
con ritmos de desarroilo reducidos (1,8

puntos de aumento en su participacion
en el PIB, explicables por el incremento
en los gastos de los servicios generales
(1,5 puntos mas de participacion del PIB,
completando las tres décimas restantes
los aumentos de los gastos en defensa
nacional).

La llegada de los afos de recuperacion
(1985-1989) trajo un cambio en la ten-
dencia expansiva del gasto publico, como
expresa la consolidacion de sus niveles
totales (42,7 por 100 del PIB en 1985,
42,6 por 100 del PIB en 1989). El freno
del gasto en las prestaciones sociales de-
sempeno un papel importante en esta con-
solidacion de las cifras de gasto publico
(la participacion en el PIB cay6 unas dé-
cimas de punto entre 1985 y 1989) como
consecuencia de la bonanza econdmica
de la recuperacion, que alejo del Presu-
puesto las cuantiosas ayudas al sector
empresarial y a las familias recibidas du-
rante la crisis; un factor reductor al que
se anadiran (como ya se ha expuesto en
el texto) los efectos de las politicas de
ajuste que afectaron a la percepcion de
las pensiones (1985).

La consolidacion presupuestaria se
abandona en 1989, tras debilitarse en
1988. Se abre asi una nueva etapa, con el
giro visible del gasto publico a partir de
1989. Apreciado desde su perspectiva fun-
cional, el gasto publico guarda en su com-
portamiento grandes similitudes con la
etapa critica: los gastos de distribucion
de la renta y la riqueza nacionales (signos
externos del Estado de Bienestar) viven
una nueva fase de expansion, con un
aumento de 2,2 puntos en el PIB de los
gastos de pensiones y 1,2 puntos de las
prestaciones por desempleo, y con un
crecimiento y participacion creciente
—aunque menor— en el PIB de los bie-
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CUADRO A

DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL GASTO PUBLICO
(En porcentaje del PIB)
Cs—————— e S e gl S e |
Porcentaje de variacion
1975 1962 1985 1986 1967 1988 1969 1990 1991 19%

1975/85 1985/89 1989/92 19756/92

GASTOSPUBLICOS ..............o.. A% BB LN Lu NB 40 2% QL S 4R e 015 3B Ay
1. BIENES PUBLICOS ... .50 63 68T 6% 686 624 BB 6% 62 662 17 QM (0 133
— Defensa nacional ............... 174 200 1% 2an 22 18 1% 9% 1% 05 2 7 A
— Servicios generales ............. 33 437 4B 4B 445 448 486 483 4% 512 180 0@ 0% 177

2 GASTOS DE DISTRIBUCION DE REN-
TAYRIQUEZA ........ e 615 29 AUB MM M AR UM BN B4 BN 80 031 IF 1%

889 B4 WR 3% B 13 BB Wa BY 6B 58 LB 28 TH
B89 977 10 1038 1018 101 1018 1035 075 A2 378 048 128 4%
0% 261 268 28 2% 26 B 2 290 32 20 0% 0m
1810 0 e e 100 1R 2 18 18 0% 0% 0T o
1% 9% 04 1018 101 10% 1051 06 Ha7 o 118 317 08 13 482

20 38 3B 39 3 3% 409 4N 446 48 18 0¥ oM 2B
3% 45 48T 455 48 474 480 4% 51 567 o7 013 08 11
o Vivienda y servicios colectivos. 1,10 181 201 184 o1 16 18 157 1.8 081 03 006 058

3. GASTOS DE INTERVENCION DEL ES-

TADO EN LA ECONOMIA _......... in B&2 1 N6 01 105 149 1200 1213 159 738 040 00 78
— Senvicios econdmicos ... 324 78 100 68 Ta 88 B4 809 73 441 0B DFT 4R
® [TWErSIONeS . coummnesseimipnns 182 268 388 349 03X 36T 430 485 489 412 111 086 07 2%
® Subvenciones ................ 088 2% 28 20 & 20m 200 1% 172 189 180 048 031 081
o Transferencias ........... .. 054 281 164 180 151 4 M 18 1 1% 110 00 009 10
~ Interés deuda plbica ........... 047 09 34 3% 38 ¥ 36 3M 4 4B 25T 0RO 3%

Promemoria PIBap. dem. {mm.plas) ... 60231 195673 282008 329240 361440 401587 450441 501199 54806 58.9520 = = = =

Fuente: Fundacion FIES, de las Cajas de Ahorros. Afios 1991 y 1992 (datos provisionales).

nes preferentes (educacion y sanidad). la mayor presencia de las inversiones pu- cutivos, y por la marea creciente de las
Los gastos de intervencion del Estado en blicas (0,4 puntos mas en el PIB entre | cargas de los intereses empujada por el
la vida economica elevan en casi 1 punto | esos afios), alcanzando un nivel en torno | endeudamiento continuado de las admi-
porcentual su participacion en el PIB por al 5 por 100 del PIB en tres afios conse- nistraciones publicas.

233



