%

LA HACIENDA
DE LA COMUNIDAD FORAL
AVARRA

DEN

Fernando de la HUCHA CELADOR

I. INTRODUCCION

A Hacienda foral de Na-

varra presenta caracteristi-

cas diferenciadas en rela-
cion con el sistema de ingresos
y gastos publicos de las restantes
comunidades auténomas, diferen-
ciacion que dimana —especial-
mente desde el punto de vista de
los ingresos tributarios, en cuanto
permite a Navarra establecer su
propio régimen impositivo— del
mantenimiento del sistema tra-
dicional de Convenio Econdémi-
€o, como instrumento regulador
de las relaciones financieras entre
Navarra y el Estado; desde el lado
del gasto publico, las especifici-
dades derivan del peculiar es-
quema competencial de la comu-
nidad foral, no reconducible a los
parametros propios de las comu-
nidades que accedieron a su auto-
gobierno por las vias constitucio-
nales ordinarias (sea el art. 151,
sea el art. 143 de la Constitucion).

Por otra parte, seria también
distorsionador cualquier ensayo
comparativo con la Hacienda del
Pais Vasco, puesto que la inter-
mediacién de los territorios his-
toricos en esta Ultima comunidad
hace que sélo en términos me-
ramente nominales —derivados
de la foralidad y del régimen de
cupo— pueda intentarse con éxi-
to esta comparacion. En efecto,
mientras que la expresion Ha-
clenda auténoma vasca no es
identificativa de la Hacienda vas-
ca, puesto que al contenido de
aquella habria que afiadir el co-
rrespondiente al sistema de in-

gresos y gastos de cada uno de
los tres territorios histéricos con
competencias basicas en materia
tributaria, la expresion Hacienda
foral navarra si es representativa
del conjunto de ingresos y gastos
publicos de la Comunidad Auto-
noma de Navarra.

Hechas estas advertencias pre-
liminares, y centrandonos en el
tema que nos ocupa, cabe sefia-
lar que el examen de la situacion
de la Hacienda navarra exige, a
nuestro juicio, tener en cuenta
algunas modificaciones norma-
tivas que, anteriores a 1994, pue-
den, en ocasiones, servir para ex-
plicar determinados efectos eco-
nomicos inducidos y con una
proyeccion potencial de futuro.
Asi, ocupa un lugar destacado la
vigente Ley 28/1990, de 26 de di-
ciembre, del Convenio Econémi-
co con Navarra (1), que ha su-
puesto una elevacion sustancial
de la aportacion navarra a la Ha-
cienda estatal, al menos por re-
ferencia al anterior Convenio de
1969; en segundo lugar, cabe ci-
tar la Ley Foral 6/1992, de 14 de
mayo, del IRPF, cuya compara-
cion en términos de potenciali-
dad recaudatoria respecto de su
homoénima estatal no resulta fa-
cil precisar (2), y que ha tenido
efectos directos en las previsio-
nes de recaudacion del Impuesto
sobre Actos Juridicos Documen-
tados (3), y, por dltimo, las nue-
vas leyes forales del IVA y de los
impuestos especiales que, por exi-
gencias derivadas del Convenio
y de la pertenencia de Espana
a la CE, resultan materialmente

idénticas a sus homénimas esta-
tales (4).

Junto a ello, cabe destacar Ia
aprobacion, en 1993, de la Ley
Foral 12/1993, de 15 de noviem-
bre, cuyos efectos sobre la re-
caudacion del Impuesto sobre So-
ciedades (IS) pueden dejarse sen-
tir en anos sucesivos, no tanto
por la regulacion de las deno-
minadas vacaciones fiscales (5)
cuanto por la importante modifi-
cacion habida en la regulacién
de los incentivos fiscales a la in-
version de empresas constituidas
con anterioridad a la promulga-
cion de la citada Ley.

Ameén de las modificaciones
normativas con reflejo directo en
los ingresos de la Hacienda foral,
conviene apuntar también alguna
de las caracteristicas basicas de
la economia navarra, con un sec-
tor industrial creciente y com-
petitivo, pero dependiente en
algunos segmentos de las expor-
taciones (lo que puede tener tras-
cendencia a efectos de la futura
evolucion de la recaudacion por
IVA), con una renta regional
bruta per cépita que la sitGa entre
las comunidades mas desarrolla-
das de nuestro pais (6) —y por
encima de la mediade la CE—, y
con la tasa de paro mas baja en
todo el Estado, seguin la Encuesta
de Poblacion Activa (EPA) co-
rrespondiente al cuarto trimestre
de 1993 (7).

Este conglomerado de datos
normativos y econdmicos, que
no podemos desarrollar por mo-
tivos de espacio, constituye, sin
embargo, el entorno en que se
mueve la Hacienda foral, y sin el
cual carecerian de sentido algu-
nas de las consideraciones que
desarrollaremos en las lineas si-
guientes. A efectos expositivos,
explicaremos la situaciéon de la
Hacienda foral partiendo de los
Presupuestos de Navarra para
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1993 —aunque con inevitables
alusiones a los de ejercicios pre-
cedentes y a los de 1994—, alu-
diendo, en primer lugar, a la
estructura del sector publico na-
varro para, a continuacion, exa-
minar las caracteristicas de los
ingresos y gastos publicos y con-
cluir con el examen del endeu-
damiento autonémico, sus cau-
sas y sus formas de financiacion.

Il. LA ESTRUCTURA
DEL SECTOR PUBLICO
DE NAVARRA

La estructura del sector pu-
blico de Navarra —que no difiere
en demasia de la del resto de las
comunidades autbnomas— se de-
duce no sélo de las clasificacio-
nes de gasto publico conteni-
das en las sucesivas leyes de pre-
supuestos, sino también, con ca-
racter general, de la Ley Foral
8/1988, de 26 de diciembre, de
la Hacienda Publica de Navarra
(LFHPN); de acuerdo con esta
ultima, cabe distinguir:

a) La Administracion de la
Comunidad Foral, incluyendo
bajo esta expresion no solo el
aparato administrativo navarro,
sino también el Parlamento de
Navarra y la Camara de Comp-
tos, aun cuando, a efectos pre-
supuestarios y de contabilidad pu-
blica (vid. art. 113 de la LFHPN),
tengan un tratamiento diferen-
ciado.

b) Los organismos autono-
mos adscritos a la Administracion
de la Comunidad Foral, que, a
su vez, se subdividen en orga-
nismos autdnomos mercantiles y
organismos auténomos adminis-
trativos. Los primeros son simi-
lares a los contemplados en el
articulo 4.1.b de la Ley General
Presupuestaria (LGP); es decir,
L desarrollan actividades de carac-

ter econémico, comercial, indus-
trial, financiero o analogo (8).

¢) Los entes publicos de de-
recho privado de la Comunidad
Foral, que son entes institucio-
nales de naturaleza publica que
tienen por objeto la realizacion,
en régimen de descentralizacion,
de actividades pertenecientes a
la competencia de aquélla, y que
estan sometidos, fundamental-
mente, al derecho privado (9); en
definitiva, guardan un paralelismo
notable con los entes contempla-
dos en el articulo 6.5 de la Ley
General Presupuestaria.

d) Las sociedades publicas
de la Comunidad Foral, gue son
sociedades mercantiles en las
que la participacion directa o in-
directa de aquélla (sea a través
de la Administracion, sea a traves
de organismos auténomos o de
entes publicos de derecho pri-
vado) representa la mayoria ab-
soluta del capital social (10).

De acuerdo con el articulo 27
de la LFHPN, los Presupuestos
de la Comunidad han de conte-
ner la autorizacion de gastos y la
prevision de ingresos de la Ad-
ministracion navarra y de sus or-
ganismos autbnomos, asi como
de los entes publicos de derecho
privado; en el caso de las socie-
dades publicas, la ley de presu-
puestos Unicamente ha de reco-
ger las estimaciones de ingresos
y gastos que prevean realizar.
Este mandato se cumple en el
ordenamiento navarro, si bien
conviene resaltar que la informa-
cién que suministra —respecto
de los organismos autonomos y
las sociedades publicas— la Ley
Foral de Presupuestos es mucho
menos detallada que la facilitada
por el proyecto remitido por el
gobierno, algo que deberia ser
corregido, sobre todo en una co-
munidad donde la informacion
presupuestaria y la discusion del

plan anual de ingresos y gastos
publicos pueden calificarse de
modélicas (11).

En este sentido, seria conve-
niente que el legislador presu-
puestario se ajustase a las exi-
gencias del articulo 27 de la
LFHPN, lo que se traduciria en
una mayor transparencia y clari-
dad a la hora de deslindar el pre-
supuesto de la Administracion na-
varra del presupuesto de sus
organismos autonomos, sin per-
juicio de la ulterior consolidacion.

Desde el punto de vista de
la técnica presupuestaria, se ob-
serva, también, una falta de con-
signacion expresa en la Ley de
Presupuestos de los beneficios
fiscales que afecten a los tribu-
tos propios de Navarra, con po-
sible vulneracion del articulo
1342 de la CE (12); correcta-
mente, el gobierno de Navarra,
en la documentacion remitida al
Parlamento, si cumple con esta
prevision (recogida, ademas, en
el articulo 34 de la LFHPN) y, en
consecuencia, bastaria con que
las cifras remitidas por el autor
del proyecto de ley se recogiesen
en la Ley Foral de Presupuestos,
siguiendo un esquema similar al
de los Presupuestos del Esta-
do (13).

En este sentido, los gastos fis-
cales suponen, en el Presupuesto
para 1994, el 18,1 por 100 del to-
tal de ingresos impositivos pre-
vistos, aunque es dable advertir
diferencias significativas en cada
uno de los impuestos contem-
plados (14).
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lll. LA HACIENDA DE LA
COMUNIDAD FORAL DE
NAVARRA EN 1993

1. Caracteristicas de los
ingresos y de los gastos
publicos

Al igual que ocurriera el afio
anterior, Navarra comenzé el ejer-
cicio presupuestario de 1993 sin
Presupuesto aprobado (15), co-
mo consecuencia, entre otras cau-
sas, de la minoria parlamentaria
en que se encuentra el gobierno
de Navarra, autor, por imperativo
constitucional, del proyecto de
ley. La Ley Foral 9/1993, de 30
de junio, de Presupuestos Gene-
rales de Navarra para 1993, aprue-
ba créditos para gastos por un
importe de 239.512 millones de
pesetas, mientras que la estima-
cion de derechos economicos
que se preve liquidar, excluido el
endeudamiento del ejercicio, as-
ciende a 200.512 millones de pe-
representa el 16,28 por 100 del
total de gastos autorizados, cu-
bierto mediante la pertinente auto-
rizacion para concertar emprés-
titos por importe de 39.000 mi-
llones.

Contrastado con el gjercicio de
1992, el Presupuesto para 1993
supone un aumento del 0,68 por
100 en los gastos autorizados y
un incremento del 21,91 por 100
en la cuantia del endeudamiento
autorizado (16); desde la perspec-
tiva de los ingresos no crediticios,
estos experimentaron una dismi-
nucion del 2,61 por 100 en las
previsiones normativas entre am-
bos ejercicios (17).

En la prevision de ingresos pre-
supuestarios para 1993, conviene
destacar los siguientes aspectos:

a) Los ingresos por tribu-
tos y precios publicos ascienden

a 166.352 millones de pesetas
(69,45 por 100 del total de ingre-
$0S publicos para 1993, frente al
66,47 por 100 que representaba
este subsector de los ingresos pu-
blicos en el Presupuesto para
1992). El resto de ingresos pre-
vistos se completa con los pro-
cedentes de la deuda publica,
16,28 por 100; transferencias co-
rrientes, 7,13 por 100 (18); acti-
vos financieros, 3,81 por 100 (19);
ingresos patrimoniales, 1,72 por
100 (20), y otros (enajenacion de
inversiones reales y transferen-
cias de capital, que suponen el
1,61 por 100 del total de ingre-
S08).

b) Los impuestos directos re-
presentan el §3,13 por 100 del
total de ingresos impositivos, fren-
te al 46,87 por 100 de los impues-
tos indirectos, lo cual representa
una perdida de peso relativa de
los primeros respecto de la ratio
de 1992 (21).

¢) En el ambito de la imposi-
cion directa, la recaudacion por
IRPF prevista supone el 75,33 por
100, seguida por el Impuesto so-
bre Sociedades, 21,32 por 100;
el Impuesto sobre el Patrimonio,
2,71 por 100, y el Impuesto sobre
Sucesiones, 0,64 por 100 (22).

d) La recaudacion por im-
puestos directos experimenta en
1993 una prevision de crecimien-
to del 1,16 por 100 respecto de
1992, pero no existe una sincro-
nia entre los distintos tributos; asi,
la mayor tasa de crecimiento co-
rresponde al Impuesto sobre el
Patrimonio (9,52 por 100), se-
guido del Impuesto sobre Socie-
dades (9,04 por 100) y el Im-
puesto sobre Sucesiones (2,86
por 100). Por el contrario, el IRPF
experimenta un descenso en la
prevision recaudatoria del 1,14
por 100 (23).

e) En el ambito de la impo-
sicion indirecta, la recaudacion

por IVA representa el 82,51 por
100 (24), seguida por los impues-
tos especiales, 10,01 por 100; el
ITP, 3,74 por 100, y el IAJD, 3,74
por 100 (25).

f) La recaudaciéon por im-
puestos indirectos experimenta
una prevision de crecimiento del
10,31 por 100 respecto de 1992,
pero con profundas diferencias
entre los distintos impuestos; asi,
la mayor tasa de crecimiento co-
rresponde a los impuestos espe-
ciales (167,86 por 100), seguidos
del IVA (7,67 por 100), mientras
que el IAJD y el ITP experi-
mentan tasas de prevision de
crecimiento negativas, —31,71 y
—22,22 por 100, respectivamen-
te (26).

Entrando en el examen de los
gastos autorizados para 1993, po-
demos destacar, en los Presu-
puestos Generales de Navarra,
los siguientes aspectos:

a) Dentro de la clasificacion
economica (27), los créditos para
gastos corrientes suponen el
73,13 por 100 del total, mientras
que los créditos para gastos de
capital representan el 26,87 por
100 (28).

b) Dentro de los créditos
para gastos corrientes, los gastos
de personal representan el 37,89
por 100, los gastos en bienes co-
rrientes y servicios el 11,63 por
100, los gastos financieros el 2,61
por 100 y las transferencias co-
rrientes el 47,87 por 100 (29); en
el total de los gastos publicos
autorizados por la Ley de Presu-
puestos, el peso relativo de cada
uno de los gastos corrientes es
el siguiente: gastos de personal,
27,71 por 100; gastos en bienes
corrientes y servicios, 8,50 por
100, gastos financieros, 1,91 por
100, y transferencias corrientes,
35,01 por 100 (30).

¢) Dentro de los créditos
para gastos de capital, las inver-

421



T — T L e o o 0 oo el

L

siones reales representan el 56,24
por 100, las transferencias de ca-
pital el 36,59 por 100, los activos
financieros el 6,83 por 100 y los
pasivos financieros el 0,34 por
100 (31); en el total de los gastos
publicos autorizados por la Ley
de Presupuestos para 1993, el
peso relativo de cada uno de los
gastos de capital es el siguien-
te: inversiones reales, 15,11 por
100; transferencias de capital,
9,83 por 100; activos financieros,
1,84 por 100, y pasivos financie-
ros, 0,09 por 100 (32).

d) Comparando los gastos co-
rrientes para 1993 con sus ho-
mélogos en 1992, el incremento
global ha sido del 5,73 por 100,
que, sin embargo, se ha distri-
buido de forma irregular, puesto
que si bien en todos los capitu-
los ha habido un crecimiento del
gasto, cabe destacar el habido
en los gastos financieros (264,57
por 100), como consecuencia del
pago de los intereses de la deu-
da publica, aspecto éste del que
nos ocuparemos mas adelante;
el resto de los capitulos ha tenido
un crecimiento mas moderado,
y asi los gastos de personal han
tenido un incremento del 4,07 por
100, los gastos en bienes corrien-
tes y servicios del 2,35 por 100, y
las transferencias corrientes del
3,85 por 100 (33).

e) Comparando los gastos de
capital para 1993 con sus homo-
logos en 1992, se observa una
disminucion del 10,88 por 100,
que, a diferencia de lo que ocurre
en los gastos corrientes, se ha
distribuido de una forma bastante
pareja entre los principales capi-
tulos: asi, las inversiones reales
han caido un 10,52 por 100, las
transferencias de capital han dis-
minuido en un 12,08 por 100 y
los activos financieros en un 8,17
por 100; unicamente los pasivos
financieros han tenido un incre-
mento del 14,70 por 100.

f) Dentro de la clasificacion
funcional, que diferencia los gas-
tos segun la naturaleza de las ac-
tividades a desarrollar, los prin-
cipales créditos para gastos se
destinan a la sanidad (21,86 por
100 del total de gastos), seguida
de la educacion (16,49 por 100),
las aportaciones al Estado en con-
cepto de cupo (12,48 por 100),
y las infraestructuras bésicas y
transportes e infraestructuras de
sectores productivos (12,21 por
100); ademas de estas activida-
des basicas, que representan el
63 por 100 del total del Presu-
puesto, encontramos otras, ta-
les como la seguridad y protec-
cion social (7,44 por 100), la ad-
ministracién general (2,82 por
100), la industria (2,38 por 100),
la deuda publica (1,94 por 100) y
la agricultura y ganaderia (1,54
por 100) (34).

g) Por ultimo, y aunque ten-
ga un menor interés, conviene ha-
cer referencia a la clasificacion
organica, donde destacan cuatro
departamentos, que absorben las
dos terceras partes de los gastos
publicos: Salud, 21,89 por 100;
Educacion y Cultura, 18,32 por
100; Economia y Hacienda, 15,59
por 100, y Obras Publicas, Trans-
portes y Comunicaciones, 9,76
por 100 (35).

Para concluir, s6lo nos resta
hacer una mencion a las previ-
siones de ejecucion de los Pre-
supuestos para 1993, a titulo me-
ramente informativo, y sin que
ello suponga alteracion de las
comparaciones que, sobre pre-
visiones normativas, hemos rea-
lizado en las lineas precedentes
y en los cuadros que se contie-
nen en el Anexo. La utilidad de
las previsiones sobre cierre pro-
visional del ejercicio de 1993 es-
triba en que sirvieron para la dis-
cusion y aprobacion del Presu-
puesto para 1994, en la medida
en que fueron remitidas por el

Gobierno de Navarra juntamente
con el proyecto de ingresos y gas-
tos para el presente afio (36). He-
chas estas advertencias, que juz-
gamos necesarias para no inducir
a error a huestros lectores, pasa-
mos a exponer los aspectos mas
destacados de las citadas previ-
siones:

a) La prevision de ejecucion
de gasto del Presupuesto de 1993
se situa en el 94,9 por 100, cal-
culado sobre el presupuesto ini-
cial mas los suplementos y las
ampliaciones de crédito (que no
han sido tenidos en cuenta en
nuestro trabajo); sobre créditos
presupuestarios iniciales, el por-
centaje de ejecucion se situaria
en el 95,68 por 100 (229.173 mi-
llones de pesetas).

b) Dentro de los capitulos
economicos con menor grado de
ejecucion, destacarian las trans-
ferencias corrientes (87,93 por
100 sobre presupuesto inicial),
los activos financieros (94,30 por
100) y las transferencias de capi-
tal (95,96 por 100); el Presupuesto
se ejecutaria, segun la prevision
del Gobierno de Navarra, al 100
por 100 en los gastos de perso-
nal, gastos financieros e inver-
siones reales.

¢) El cumplimiento de las pre-
visiones de ingresos se situa en
el 95,49 por 100 del presupues-
to inicial, mas las cantidades in-
corporadas (que no han sido te-
nidas en cuenta en nuestro tra-
bajo); sobre previsiones de ingre-
sos iniciales, el porcentaje de
ejecucion previsto se situaria en
el 96,28 por 100 (230.610,8 millo-
nes de pesetas); ello supondria
un superavit en la liquidacion de
1.445,8 millones de pesetas, cal-
culado sobre la base de la inclu-
sion de los ingresos por la emi-
sion de deuda publica (37).

d) Las desviaciones negati-
vas mas importantes se han pro-
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ducido en los ingresos imposi-
tivos y, dentro de ellos, en los
impuestos indirectos (88,72 por
100 de cumplimiento), mientras
que en los impuestos directos
la prevision es del 98,17 por
100 (38). Estas desviaciones ne-
gativas se han vistc compensa-
das, parcialmente, por otros in-
gresos (tasas, transferencias co-
rrientes, activos financieros e
ingresos patrimoniales), que, sin
embargo, aportarian un exceso
de recaudacion de, aproximada-
mente, 3.000 millones de pesetas,
compensado por la reduccion pa-
ralela en la deuda emitida durante
1993.

Puesto que los restantes ca-
pitulos positivos se compensan
con el menor recurso al crédito
publico, cabe estimar que las des-
viaciones negativas en la previ-
sion de ingresos impositivos prac-
ticamente equivalen a la dismi-
nucion en términos netos del
total de ingresos previstos.

2. El endeudamiento de la
Comunidad Foral de Navarra

Tradicionalmente, la Comuni-
dad Foral de Navarra ha gozado
de una Hacienda equilibrada, lo
que se traducia no sélo en la ine-
xistencia de déficit presupuesta-
rios, sino en la aparicion de su-
peréavit de una cierta importancia
tanto cuantitativa (39) como cua-
litativa (40), que se incorporaban,
como activos financieros, a los
presupuestos de los ejercicios su-
cesivos.

Hasta 1992, Navarra era una
comunidad sin endeudamiento
apreciable (41), aunque desde
1989 las leyes de presupuestos
sucesivas contenian autorizacio-
nes para la emisién de deuda pu-
blica, que nunca llegaron a ser
utilizadas por el gobierno (42):
el endeudamiento efectivo, y no

meramente autorizado, hace su
aparicion en la Hacienda navarra
en 1992, cuando (vid. Ley Foral
9/1992, de 23 de junio, de Presu-
puestos Generales para 1992) se
autoriza un endeudamiento de
31.991 millones de pesetas (43):
en dicho ejercicio, el gasto auto-
rizado se incremento en un 11,91
por 100 (hasta totalizar 237.883
millones de pesetas).

El Presupuesto para 1993 (con
un incremento del gasto publico
en un 0,68 por 100 respecto de
1992) contiene la pertinente auto-
rizacion al Gobierno de Navarra
para emitir deuda publica por im-
porte de 39.000 millones de pe-
setas (incremento del 21,91 por
100 respecto de la deuda autori-
zada para 1992, y del 30 por 100
respecto de la deuda emitida) y
para renovar la deuda emitida en
1992 (44).

Recientemente, la Ley Foral
13/1993, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales de Na-
varra para 1994, ha autorizado al
Gobierno de Navarra la concer-
tacion de préstamos o la emision
de deuda publica hasta 37.000 mi-
llones de pesetas, no contenien-
do, légicamente, autorizacion al-
guna para renovar la deuda viva,
puesto que el alargamiento de los
plazos de amortizacion hace in-
necesaria tal medida en el pre-
sente ano. El recurso a la emision
de deuda publica ha tenido un
efecto légico en el incremento
de los gastos financieros de la
Comunidad, atenuado, no obs-
tante, por la reduccion de los ti-
pos de interés de las Ultimas emi-
siones (45); en este sentido, los
intereses del endeudamiento pa-
san de 814,72 millones en el Pre-
supuesto de 1992 a 3.898,46 mi-
llones en el Presupuesto de 1993,
lo que supone pasar del 0,46 por
100 de los ingresos ordinarios
(1992) al 2,08 por 100 (1993); para
1994, la prevision de gastos por

intereses del endeudamiento as-
ciende a 5.143,27 millones de pe-
setas (2,65 por 100 del total de
ingresos ordinarios previstos).

Cumpliendo las previsiones del
articulo 14 de la LOFCA, el pro-
ducto de la emision de la Deuda
de Navarra se ha destinado a la
realizacion de gastos de inver-
sion, pero la evolucién seguida
en los ultimos tres afos, inclu-
yendo 1994, ofrece dos datos ba-
sicos para la reflexion: en primer
lugar, los gastos de inversion ex-
perimentan en los Presupuestos
de Navarra un descenso aprecia-
ble, al pasar de 67.238,82 millones
en 1992 a 59.746,44 en 1993, y a
58.191,22 en 1994, de forma que
la variacion negativa 1993-1992
es del 11,14 por 100 y la corres-
pondiente al bienio 1994-1993 es
del 2,60 por 100; la contempla-
cion del trienio 1992-1994 en su
conjunto nos ofrece un descenso
del 13,46 por 100. En segundo
lugar, la parte de gastos de in-
version financiada con el pro-
ducto de la deuda publica expe-
rimenta un crecimiento, al pasar
desde el 44,62 por 100 en 1992 al
60,25 por 100 en 1993 (46).

Ello significa que los ingresos
corrientes son progresivamente
insuficientes para la financiacion
de las inversiones realizadas por
Navarra o, expresado en otros tér-
minos, que hay que destinar un
mayor porcentaje de ingresos or-
dinarios para la financiacion de
los gastos corrientes. Por otro
lado, si tenemos en cuenta el pro-
gresivo aumento del peso relati-
vo de los ingresos impositivos en
el total de los ingresos publicos,
pero el débil crecimiento de aqué-
llos en términos absolutos (+3,72
por 100 en las previsiones del trie-
nio 1992-94), el resultado no pue-
de ser otro sino el de una cre-
ciente apelacion al crédito publi-
co, levemente corregida en 1994
como consecuencia del decre-

423




cimiento del gasto publico, con
especial incidencia en los gastos
de inversion.

No resulta facil sefialar, en con-
creto, las causas del endeuda-
miento de la Comunidad Foral
de Navarra, aunque podrian de-
ducirse de las consideraciones
que, hasta ahora, hemos reali-
zado; en un intento de sintesis, y
compartiendo las ideas de la
Hacienda foral en el sentido de
que existe «una posicion de de-
sequilibrio presupuestario a me-
dio plazo» (47), tales causas se-
rian:

a) Una relativa imprevision so-
bre los efectos de una crisis eco-
némica que comienza a manifes-
tar sus primeros sintomas en el
verano de 1992, y que, sin em-
bargo, no se vio acompanada de
una respuesta presupuestaria ade-
cuada (48); en este sentido, la po-
litica presupuestaria de los dos
ejercicios posteriores —1993 y
1994— es heredera, no causante,
de los desequilibrios producidos,
fundamentalmente, en 1992, pero
gestables en potencia desde los
ejercicios precedentes y, espe-
cialmente, desde 1991 (49). En
este sentido, la relativa imprevi-
sion, desde un punto de vista ob-
jetivo, resulta evidente cuando se
pasa (1991) de un endeudamiento
inexistente y con superavit en los
gjercicios anteriores a (1992) la
emision de 30.000 millones de pe-
setas, sobre un presupuesto total
de 237.883 millones de pesetas;
no obstante, desde un punto de
vista subjetivo o de consideracio-
nes politico-presupuestarias, y te-
niendo en cuenta la ausencia de
apelacion al endeudamiento, no
deberia sorprender —e incluso
tendria argumentos de defensa
que podriamos compartir— la op-
cion seguida en 1992.

b) Un estancamiento en la re-
caudacion impositiva, con mayor

incidencia en la imposicion di-
recta, consecuencia primaria no
solo de los efectos de la crisis
economica, sino también de una
politica tributaria que no ha con-
seguido mantener unos niveles
de crecimiento de la recaudacion
suficientes para financiar el gasto
publico (50). La combinacién del
estancamiento recaudatorio con
el mayor peso de los ingresos
impositivos en el total del Presu-
puesto lleva, indirectamente, apa-
rejado el crecimiento y/o mante-
nimiento del déficit pablico, si no
se adoptan medidas correctoras
desde la vertiente del gasto pu-
blico.

¢) La nueva metodologia
adoptada por el vigente Convenio
Econémico de 1990 determino
una elevacion sustancial del cupo
a satisfacer al Estado en compa-
racion con las aportaciones rea-
lizadas bajo la vigencia del ante-
rior convenio. Ciertamente, las
aportaciones anuales al Estado
en concepto de cupo han expe-
rimentado desde 1991 una dis-
minucion, muy acusada en 1994,
que, sin embargo, obedece a una
multiplicidad de causas (asun-
cion de nuevas competencias,
traspaso de servicios estatales,
evolucion del gasto publico, me-
jora de la gestion tributaria, et-
cétera) cuyo examen seria en ex-
ceso prolijo, pero que conviene
advertir a fin de no distorsionar
las consecuencias inmediatas de
la pura comparacion de datos
economicos (51).

d) El mantenimiento, hasta
los Presupuestos de 1994, de ni-
veles de crecimiento del gasto pu-
blico —y, sobre todo, del gasto
corriente— incompatibles con la
situacion de la Hacienda foral. La
situacion es especialmente ob-
servable en el caso de los gastos
de personal —y aqui tampoco se
salva el Presupuesto del afio en
curso (52)—, cuyo crecimiento

en el trienio 1992-1994 es del 8,32
por 100, que no es sino expresion
de una politica de gestion del per-
sonal al servicio de la Adminis-
tracion foral que deberia ser ob-
jeto de revision, especialmente en
lo que se refiere a los aspectos
retributivos.

La situacion no es, sin embar-
go, en los momentos actuales,
preocupante, en la medida en
que el peso del servicio de la
deuda dentro del Presupuesto de
Navarra es todavia reducido (53)
y, ademas, no es ni mucho me-
nos alarmante en término de la
ratio deuda/PIB (54), por otro
lado, la preocupacion se disipa
en cuanto aun hay margen para
adoptar una politica tributaria que
allegue mayores recursos a las
arcas de la Hacienda foral (55),
y en cuanto los recursos ordina-
rios aun permiten la financiacion
de inversiones reales nuevas; por
otro lado, conviene tener presen-
te, a fin de emitir juicios equili-
brados, que el nivel de servicios
publicos prestado por Navarra es
superior al de la mayoria de las
comunidades autébnomas (56),
que determinados programas de
inversiones plurianuales conclui-
ran a medio plazo y que otros
pueden ser ralentizados aten-
diendo a la actual coyuntura eco-
némica y a la situacion de la Ha-
cienda foral (57).

Los objetivos de equilibrio
presupuestario se situan, en opi-
nion de representantes cualifica-
dos de la Consejeria de Econo-
mia y Hacienda, en el horizonte
de 1998 (58), pero para que estos
deseos se cumplan seria preciso,
a nuestro juicio, adoptar una po-
litica presupuestaria mas cohe-
rente, donde hubiera la debida
correlacion entre las medidas tri-
butarias con incidencia recauda-
toria negativa y la coetanea re-
duccion del gasto publico, puesto
que el divorcio entre la politica
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de ingresos tributarios y la de gas-
tos publicos sélo puede llevar a
un progresivo crecimiento del dé-
ficit. Evidentemente, y no hay re-
cetas méagicas, o se incrementan
los ingresos o se reducen los gas-
tos y, dentro de éstos, y dado
que los gastos comprometidos y
las inversiones plurianuales re-
presentan una parte sustancial
del Presupuesto, solo cabe re-
nunciar, de forma primaria, a nue-
vas inversiones, o bien situar és-
tas en niveles soportables por los
ingresos ordinarios de la Hacien-
da foral.

NOTAS

(1) Téngase en cuenta la reciente modifi-
cacién operada por la Ley 12/1993, de 13 de
diciembre, que adapta el Convenio a las nuevas
leyes del IVA y de los impuestos especiales.

(2) Aun cuando pueda sostenerse que, en
conjunto, determina una presion fiscal, en este
sector de la imposicion directa, inferior a la
deducida de la ley estatal. Para un estudio mas
profundo de las caracteristicas y efectos de la
Ley foral del IRPF, me remito a mi estudio
«Algunas consideraciones sobre la Ley Foral
del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas», en Revista Juridica de Navarra, n° 13,
Gobierno de Navarra, Pamplona, 1993, paginas
13-35.

(3) Enlamedidaen que la disposicion adi-
cional 13.* redujo el tipo de gravamen desde el
0,50 al 0,10 por 100, lo que mativé la interposi-
cion de un recurso de inconstitucionalidad por
el gobierno del Estado, del que ulteriormente
desistio.

(4) Conviene llamar la atencion sobre el
proceso de armonizacion fiscal a escala co-
munitaria, en cuanto reduce las competencias
sustantivas que, en materia tributaria, asisten a
Navarra; en la medida en que se avance en
dicho proceso, y en la medida en que se ex-
tienda a otros impuestos distintos de los citados
—Cconcretamente, los impuestos directosy, den-
tro de ellos, el Impuesto sobre Sociedades,
donde ya se han producido avances—, se ira
restringiendo la potestad navarra para estable-
cer y mantener un sistema tributario con dife-
rencias respecto del estatal. El margen de ac-
tuacion de la Hacienda foral estar4, en el futuro,
condicionado por la pertenencia espafiola a la
CE, y no por las relaciones internas con el
Estado.

(5) Conforme al articulo 19 de la Ley Foral
12/1993, existe una bonificacién del 95 por 100
en la cuota del IS para las empresas constitui-
das entre el 22 de noviembre de 1993 y el 31 de
diciembre de 1994, siempre que cumplan de-
terminados requisitos; el gobierno del Estado
y los gobiernos de Aragon y La Rioja han anun-
ciado la interposicidn de un recurso de incons-
titucionalidad contra dicha ley.

(6) De acuerdo con los datos (1991) dispo-
nibles, el nivel relativo de Navarra seria del 1132
(Espafia: 100), ocupando el cuarto puesto entre
las comunidades auténomas, Unicamente su-

perada por Madrid, Catalufia y Baleares (vid.
Renta nacional de Esparia, 18.% edicion, BBV,
Bilbao).

(7) Segun la EPA, la tasa de paro en Nava-
rra era del 14,04 por 100, frente al 23,90 por
100 existente, como media, en Espana.

(8) Dentro de los organismos auténomos
de caracter administrativo, ocupa un lugar des-
tacado, por el volumen de recursos y de gastos,
el Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea,
creado por Ley Foral 10/1990, de 23 de no-
viembre, de Salud.

Otros organismos auténomos de carécter ad-
ministrativo son el Instituto Navarro de Admi-
nistracion Pablica, el Instituto Navarro de Bie-
nestar Social, el Instituto Navarro de Deporte y
Juventud, la Estacion de Viticultura y Enologia
(EVENA), el Instituto Navarro de Salud Laboral,
etcétera.

(9) Estos entes han de ser creados me-
diante ley foral y han de ser calificados, expre-
samente, como tales por la ley de creacion.
Aparecen regidos por su ley especifica y por
las normas generales del ordenamiento mer-
cantil, civil o laboral, salvo en aquellas materias
que aparezcan expresamente contempladas en
la LFHPN (cfr. art. 4); tras la aprobacion de la
LFHPN, no existe ningun ente publico en el
que concurran estas notas.

(10) Estas sociedades pablicas estan obli-
gadas a remitir un programa de actuacion, in-
versiones y financiacion, de cara a su inclusion
en el anteproyecto de Presupuestos de la Co-
munidad Foral (cfr. arts.. 66 y 67 de la LFHPN).

Las sociedades de capital plblico de Navarra
son las siguientes: ITG Agricola, S. A.: ITG del
Porcino, S. A; ITG del Vacuno, S. A_; Seleccion
Ganadera Navarra, S. A.; Viveros y Repobla-
ciones de Navarra, S. A.; Riegos de Navarra,
Sociedad Ano6nima; Gestion de Deudas, S. A;
Trabajos Catastrales, S. A; Navarra de Finan-
ciacion y Control, S. A.; Compel, S. A.; Sode-
na, S. A,; Viviendas de Navarra, S. A ; Navarra
de Servicios, S. A.; Planetario de Pamplona,
Sociedad Anénima; Centros Tecnologicos de
Navarra, S. A; Navarra 92, S. A; Cein, S. A
Servicios de Informacion Geogréfica, S. A.; Na-
varra de Infraestructuras Locales, S. A; Mag-
nesitas Navarras, S. A.; Autopistas de Navarra,
Sociedad Anonima; Graficas Estella, S. A, y
Sarriguren, S. A. (Fuente: Proyecto de Presu-
puestos Generales de Navarra para 1994, Anexo

/I, Comunidad Foral de Navarra).



{11) A diferencia de lo que ocurre con los
Presupuestos del Estado, en el caso de Navarra,
la Ley Foral no distingue entre presupuestos
de la Administracion de la Comunidad y pre-
supuestos de los organismos auténomos. En
consecuencia, todas las cifras que manejarernos
se refieren al Presupuesto consolidado, ante la
imposibilidad, con los datos suministrados por
la Ley Foral de Presupuestos, de diferenciar
los gastos e ingresos de cada uno de los entes
en que se estructura el sector piblico navarro.

En este sentido, la Ley de Presupuestos no
diferencia, claramente, entre los ingresos y gas-
tos del organismo autonomo y los ingresos y
gastos del Departamento al que se adscribe el
organismo (vid., ad exemplum, la insercion pre-
supuestaria del organismo auténomo Servicio
Navarro de Salud en el Departamento de Sa-
tud).

{(12) En este punto, no creemos aplicable
la doctrina sentada por el Tribunal Constitu-
cional en su Sentencia de 18 de abril de 1994
al supuesto que nos ocupa y, en consecuencia,
nos ratificamos en la opinion sefalada en el
texto.

(13) Sorprende, en este punto, que el go-
bierno sea mas respetuoso con las exigencias
constitucionales que el propio Parlamento, a
quien vincula, prima facie, la prevision del ar-
ticulo 134.2 de la CE; se trata, en todo caso, de
una anomalia presupuestaria facilmente sub-
sanable, que evitaria que el investigador tuviera
que ir rastreando datos para realizar sus traba-
jos, en vez de recurrir al Boletin Oficial.

(14} Asi, los gastos fiscales en impuestos
directos suponen el 23,8 por 100 del total de
ingresos previstos, frente al 18,1 por 100 en el
caso de los impuestos indirectos. Dentro de
estos Ultimos, el mayor porcentaje corresponde
al ITPAJD (13,5 por 100), seguido del IVA (11,9
por 100) y de los impuestos especiales (5,6 por
100).

En el caso de los impuestos directos, el
mayor porcentaje corresponde al IS (44,3 por
100), seguido del IRPF (20,1 por 100); sorpren-
dentemente, el Impuesto sobre el Patrimonio y
el Impuesto sobre Sucesiones no tienen gastos
fiscales.

La estimacién de gastos fiscales para 1994
—no recogida en la Ley Foral de Presupues-
tos— se contiene en Memoria de los Presu-
puestos Generales de Navarra 1994, Gobierno
de Navarra, Pamplona, 1994, pags. 13-18.

(15) Esta situacion no se ha producido en
1994, puesto que la Ley Foral de Presupuestos
ha sido aprobada el dia 30 de diciembre de
1993.

(16) A la hora de interpretar estos datos,
conviene tener presente que la comparacion
se efectla entre las leyes de Presupuestos de
1992 y 1993 y, en consecuencia, no hemos
tenido en cuenta los posibles suplementos de
creditos habidos en ambos ejercicios presu-
puestarios.

{(17) Para 1994, de acuerdo con lo dispuesto
en la Ley Foral 13/1993, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales de Navarra para 1994,
los gastos autorizados ascienden a 230.883 mi-
llones de pesetas (—3,60 por 100 respecto de
1993), en tanto que la emisién de deuda publica
autorizada por la ley presupuestaria asciende
a 37.000 millones de pesetas (—5,13 por 100
respecto a 1993).

(18) De ellas, el 99,37 por 100 corresponde
a transferencias de la seguridad social, que re-
presentan 14.300 millones de pesetas; es decir,
el 5,97 por 100 del total de ingresos previstos.
Sobre la evoluci6n de las transferencias de la
seguridad social, vid. cuadro n.° 5 del Anexo.

(19) Dentro de los activos financieros, el
65,48 por 100 del total del capitulo corresponde
a superévit de ejercicios anteriores (en concreto,
5.972 millones de pesetas), que, légicamente,
desaparecen en la prevision de ingresos del
Presupuesto para 1994.

(20) Dentro de los ingresos patrimoniales,
los intereses de cuentas corrientes suponen el
80,91 por 100 del total del capitulo (3.333 mi-
llones de pesetas); teniendo en cuenta la evo-
lucion de los tipos de interés y las disminucio-
nes de las puntas de tesoreria, es logica la caida
de la prevision por este concepto en el Presu-
puesto para 1994 (2.000 millones de pesetas,
es decir, un 40 por 100 menos).

(21) De acuerdo con la Ley de Presupues-
tos para 1992, los impuestos directos repre-
sentaban el 55,28 por 100, frente al 44,72 por
100 de los impuestos indirectos.

Para 1994 (cfr. Ley Foral 13/1993, de 30 de
diciembre), los impuestos directos suponen el
53,74 por 100 del total de los ingresos imposi-
tivos, frente al 46,26 por 100 de los impuestos
indirectos.

(22) En 1992, y dentro de la recaudacion
por imposicion directa, el IRPF representaba el
77,09 por 100, el Impuesto sobre Sociedades

el 19,78 por 100, el Impuesto sobre el Patrimo-
nio el 2,50 por 100 y el Impuesto sobre Suce-
siones el 0,63 por 100. Sobre la evolucion de la
prevision recaudatoria en las leyes forales de
presupuestos de Navarra, vid. cuadro n.* 3 del
Anexo.

(23) Téngase en cuenta la influencia que
en estos datos puede tener la nueva Ley Foral
de IRPF, de 14 de mayo de 1992.

(24) Seincluyen los ajustes por IVA previs-
tos en la Ley del Convenio Economico.

(25) En 1992 la distribucion de la prevision
recaudatoria, dentro del subsector de la impo-
sicion indirecta, fue la siguiente: IVA (84,54 por
100), Impuesto sobre Actos Juridicos Docu-
mentados (6,04 por 100), Impuesto sobre Trans-
misiones Patrimoniales (5,30 por 100) e im-
puestos especiales (4,12 por 100).

La comparacion entre ambos ejercicios pre-
supuestarios debe, sin embargo, tener en cuen-
ta dos datos fundamentales: por un lado, la
aprobacién de la nueva Ley de Impuestos Es-
peciales (Ley 20/1992, de 30 de diciembre) que,
al igual que su homodnima estatal, determind
una sustancial elevacion de tipos impositivos,
asi como la aparicion de nuevas figuras tribu-
tarias, de acuerdo con la armonizacion llevada
a cabo en el seno de la CE, y, por otro, la Ley
6/1892, de 14 de mayo, del IRPF, que, como
dijimos en su momento, redujo el tipo imposi-
tivo del Impuesto sobre Actos Juridicos Docu-
mentados desde el 0,50 al 0,10 por 100.

(26) Vid. cuadro n.° 3 del Anexo.

{27) Las distintas clasificaciones de los gas-
tos obedecen a los criterios consignados en el
anticulo 53 de la Ley General Presupuestaria.

(28) De acuerdo con la Ley de Presupues-
tos para 1992, la relacion era un 69,64 por 100
para gastos corrientes y un 30,36 por 100 para
los gastos de capital. Sobre la evolucion en el
trienio 1992-1994, vid. cuadro n.° 4 del Anexo.

(29) De acuerdo con la Ley de Presupues-
tos para 1992, el peso, dentro de los gastos
corrientes, de cada uno de los distintos capitu-
los era el siguiente: gastos de personal (38,50
por 100), gastos en bienes corrientes y servicios
(12,01 por 100), gastos financieros (0,75 por
100) y transferencias corrientes (48,74 por 190).

(30) En 1992, la distribuci6n era la siguiente:
gastos de personal (26,81 por 100), gastos en
bienes corrientes y servicios (8,36 por 100), gas-
tos financieros (0,53 por 100) y transferencias
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corrientes (33,94 por 100). Para comparar el
trienio 1992-1994, vid. cuadro n.° 2 del Anexo.

(31) En 1992, el peso relativo de cada uno
de los capitulos integrantes de los gastos de
capital fue el siguiente: inversiones reales (56,01
por 100), transferencias de capital (37,10 por
100), activos financieros (6,63 por 100) y pasivos
financieros (0,26 por 100).

(32) De acuerdo con la Ley de Presupues-
tos para 1992, el porcentaje sobre el gasto total
de cada uno de los capitulos integrantes de los
gastos de capital era el siguiente: inversiones
reales (17,01 por 100), transferencias de capital
(11,26 por 100), activos financieros (2,01 por
100) y pasivos financieros (0,08 por 100). Para
la evolucion en el trienio 1992-1994, vid cuadro
numero 2 del Anexo.

(33) Para comparar |a evolucion de los gas-
tos corrientes en el periodo 1992-1994, vid. cua-
dro n.° 1 del Anexo.

(34) En 1992, las principales actividades fue-
ron las siguientes: sanidad (20,02 por 100), edu-
cacion (16,35 por 100), aportacion al Estado
en concepto de cupo (12,77 por 100), infraes-
tructuras basicas y transportes e infraestructu-
ras de sectores productivos (13,71 por 100);
ademas de estas actividades que, al igual que
en 1993, suponen précticamente el 63 por 100
del Presupuesto, encontramos otras tales como
seguridad y proteccién social (7,36 por 100),
administracion general (3,48 por 100), industria
(1,64 por 100), agricultura y ganaderia (1,42
por 100), y deuda publica (0,54 por 100).

(35) Elresto de los departamentos y orga-
nos de gasto son los siguientes: Bienestar So-
cial, Deporte y Vivienda (9,04 por 100), Admi-
nistracion Local (8,92 por 100), Presidencia
(5,34 por 100), Agricultura, Ganaderia y Montes
(5,08 por 100), Industria, Comercio, Turismo y
Trabajo (4,97 por 100), Ordenacién del Territo-
rio y Medio Ambiente (0,77 por 100), y Parla-
mento de Navarra (0,30 por 100).

(36) Los datos se han extraido del docu-
mento Estado de ejecucion de los Presupuestos
Generales de Navarra para 1993, Gobierno de
Navarra, 1993, pags. 105-109.

(37) Teniendo en cuenta que, como vere-
mos, en 1993, los ingresos por tal concepto
ascendieron a 36.000 millones de pesetas, el
deéficit previsto se situaria en 34.562,2 millones
de pesetas; es decir, el 15,08 por 100 de la
proyeccion de gastos liquidados.

(38) Aun cuando en el documento mane-
jado no existe subdivision de la prevision por
impuestos, sino que ofrece datos de ejecucion
al tercer trimestre de 1993, las principales des-
viaciones recaerian sobre el IVA (excluido el
ajuste previsto en el Convenio) y sobre el Im-
puesto sobre Sociedades y, en menor medida,
sobre los impuestos especiales, lo cual cua-
draria con las previsiones contenidas en el Pre-
supuesto para 1994 (vid. cuadro n.° 3).

(39) El gjercicio de 1990 se liquidd con un
superavit de 33.243 millones de pesetas, segin
el informe del Tribunal de Cuentas sobre los
ingresos y gastos del Estado en 1990.

(40) En la medida en que representaban
un porcentaje importante respecto del total de
gastos autorizados; incluso seria constitucio-
nalmente discutible, dado el tenor del articulo
31.1 de la CE, que los entes dotados de poder
tributario puedan no destinar la totalidad del
producto de los tributos al sostenimiento del
gasto publico, sobre todo si la situacion se re-
pite durante varios ejercicios presupuestarios.
Dado que la discusion nos llevaria muy lejos, y
dado el objetivo estricto del presente trabajo,
dejamos meramente apuntada la posible duda
suscitada.

(41) Dejamos de lado los préstamos reci-
bidos del Banco de Crédito Local y del Banco
Hipotecario, en cuantias irrelevantes, y una emi-
sién viva de la antigua Diputacion Foral.

(42) En efecto, en la Ley Foral 1/1990, de
26 de febrero, de Presupuestos para 1990, se
contenia autorizacion para emitir deuda por
importe de 14.000 millones de pesetas; de igual
manera, la Ley Foral 5/1991, de 26 de febrero,
de Presupuestos para 1991, contenia autoriza-
cion para idéntico fin por importe de 8.000 mi-
llones de pesetas, que tampoco lleg6 a ser uti-
lizada por el Gobierno de Navarra.

Puesto que nuestro estudio versa sobre el
endeudamiento ligado a la financiacion del de-
ficit publico, omitimos toda referencia a la
deuda publica especial autorizada por la Ley
Foral 18/1991, de 19 de septiembre, cuyo obje-
tivo fundamental era, al igual que en el Estado,
la regularizacion de determinadas situaciones
tributarias.

(43) No obstante, no se llegé a agotar la
autorizacion recibida, puesto que mediante De-
creto Foral 369/1992, de 9 de noviembre, se
dispuso la emision de 30.000 millones de pese-
tas, con amortizacion anual y pago de intereses

anual al vencimiento; el tipo de interés fue del
13,75 por 100 (cfr. Decreto Foral 386/1992, de
19 de diciembre, y Orden Foral 913/1992, de
igual fecha). Ello determiné que en el Presu-
puesto para 1993 se consignasen 3.898.464.000
pesetas al servicio de los intereses del en-
deudamiento (ignoramos la discordancia entre
intereses reales y cantidad consignada en el
Presupuesto.

(44) Mediante Decreto Foral 180/1993, de
7 de junio, se emiti6 Deuda de Navarra por
importe de 30.000 millones de pesetas «con la
finalidad de financiar los gastos de inversion
previstos en los Presupuestos Generales de Na-
varray; esta deuda es amortizable a tres anos,
con pago de interés anual al vencimiento, y
fue emitida al 10,50 por 100 de interés (Decreto
Foral 189/1993, de 14 de junio, y Orden Foral
524/1993, de la misma fecha). Dado que la
deuda se emitio antes de aprobarse el Presu-
puesto para 1993, la autorizacion pertenecia al
Presupuesto prorrogado de 1992.

Posteriormente, aprobada la Ley Foral de Pre-
supuestos para 1993, mediante Decreto Foral
321/1993, de 25 de octubre, se dispuso la emi-
sion de Deuda de Navarra por importe de 36.000
millones de pesetas «con la finalidad de finan-
ciar los gastos de inversion y proceder a la
renovacion de la Deuda de Navarra emitida en
el afio 1992y, esta deuda es amortizable a cinco
anos, con pago de intereses anual al venci-
miento y se emitid al 8,30 por 100 de interés
(Decreto Foral 336/1993, de 8 de noviembre, y
Oraen Foral 1011/1993, de la misma fecha).

(45) En concreto, entre 1992 y 1993 se ha
producido un descenso de 5,45 puntos en el
tipo de interés de las emisiones de deuda pu-
blica del gobierno de Navarra; considerando
que la ultima emision ascendio a 36.000 millo-
nes, elio representaria un menor gasto por in-
tereses de 1.962 millones de pesetas.

(46) Los célculos se han hecho sobre la
deuda realmente emitida en cada ejercicio pre-
supuestario, y no sobre la autorizada en la co-
rrespondiente Ley Foral de Presupuestos; en
1994, caso de que se emitiese |a totalidad de la
deuda autorizada, el porcentaje seria del 63,58
por 100.

(47) Vid. Programa 1.1.2 {Gestion presu-
puestaria y financiera) del Presupuesto para
1993 en Presupuestos Generales de Navarra
1993, Departamento de Economia y Hacienda,

Pamplona, 1993, pag. 199.




(48) En los inicios de la recesién econd-
mica, Navarra aprob6 un Presupuesto para
1992, en junio de ese afo, con un incremento
del gasto publico en un 11,90 por 100 respecto
del ejercicio de 1991, y con un salto brusco en
el endeudamiento autorizado.

Aun cuando, en el bienio 1992-1994, el cre-
cimiento del gasto global ha sido negativo
(—2,94 por 100), se observa un crecimiento de
los gastos de personal incompatible con la rea-
lidad deducible de la economia y de la Hacienda
navarras, ya que aquéllos (que suponen cerca
del 30 por 100 del total de gastos) se han in-
crementado, en idéntico periodo, en un 8,32
por 100. Evidentemente, ello ha tenido un efecto
directo en la disminucion de los gastos de in-
version a la que aludiamos anteriormente.

(49) No seria, sin embargo, equitativo acu-
sar al Presupuesto de 1992 de ser el responsa-
ble Unico del endeudamiento navarro; conviene
no olvidar que la euforia del crecimiento eco-
nomico —y su traduccion en los ingresos pu-
blicos— contagi¢ a |a Hacienda foral en anos
precedentes, y asi la variacion de los gastos
autorizados entre los afios 1990 y 1991 experi-
mentd un crecimiento del 70,76 por 100, al pasar
de 124.475,58 millones a 212.574,31; el creci-
miento 1991-1992 podria, en consecuencia, ser
relativizado a partir de este dato.

(50) La recaudacion impositiva prevista en
las leyes de presupuestos del trienio 1992-1994
experimenta un crecimiento del 3,72 por 100,
pero dentro de este porcentaje global cabe
advertir tasas dispares en las tres figuras
principales del sistema tributario; asi, el Im-
puesto sobre Sociedades tiene una previ-
sion de recaudacion negativa (—7,06 por 100),
el IVA crece por debajo de la media (+2.79 por
100) e igual ocurre con el IRPF (+2,40
por 100).

(51) La aportacién ha caido desde 30.939
millones en 1991 a 18.728 millones en 1994
(—39,47 por 100), pero también ha habido una
evolucion positiva de las transferencias corrien-
tes del Estado a Navarra; en este sentido, inte-
resa mas no la evolucion del cupo en si, sino la
comparacion anual del programa «Convenio
con el Estador, que recoge los ingresos y gastos
publicos derivados del Convenio (excepto los
ajustes en la recaudacion tributaria) de los Pre-
supuestos Generales de Navarra. Esta compa-
racion permite observar que las transferencias
de la Tesoreria de la Seguridad Social {que, en
el citado programa, figura como ingreso para

la Comunidad foral) han pasado de 11.723.9
millones en 1991 a 15.922 en 1994 (+35,81 por
100), lo que determina que el programa presu-
puestario en cuestion presente un gasto neto
para Navarra anualmente menor, al pasar de
19.216,01 millones en 1991 a 2.806 millones en
1994 (—85,40 por 100), aun cuando conviene
resefiar que la mayor tasa de caida se producird,
precisamente, en 1994.

Conviene advertir, sin embargo, que la dis-
minucién de la aportacion al Estado en 1994
«es debido, fundamentalmente, a la minoracion
de la prevision de ingresos fiscales del Estado
en su Proyecto de Presupuestos para 1994y a
la aplicacion de la denominada “Operacion sa-
neamiento del INSALUD", como sefiala la Me-
moria de los Presupuestos Generales de Nava-
rra para 1994, pag. 3. Sobre la evolucion del
cupo y de las transferencias de la seguridad
social, wid. cuadro n.° 5 del Anexo.

(52) Los acuerdos que, en materia de per-
sonal, se firmaron en 1992 han tenido un efecto
negativo en el crecimiento de los gastos de
personal; en este sentido, el propio gobierno
de Navarra reconoce que, para 1994, el 51,47
por 100 del total de incremento (recordemos
que dicho incremento ha sido de un 4,08 por
100) se debe «a la aplicacion, durante 1994, de
ia parte de los acuerdos sobre condiciones de
empleo del personal al servicio de las adminis-
traciones publicas de Navarra que estaban pen-
dientes de aplicacion a dicha fecha». Vid. Me-
moria de los Presupuestos Generales..., op. cit,
pagina 20.

(53) Evidentemente, nos encontramos muy
lejos, en Navarra, del gasto anual en deuda por
habitante existente en el Estado (102.923 pese-
tas/habitante en 1993), segun los datos ofreci-
dos por Lorez Lorez, M. T., y UTRiLLA DE LA Hoz,
A Las politicas de gasto publico en el proceso
de convergencia: evaluacion del periodo 1985-
7993, Fundacion BBV, diciembre 1993, pag. 62.

(54) De acuerdo con la Consejeria de Eco-
nomia y Hacienda, el volumen de deuda publica
de Navarra en 1993 ascendia a 72.934 miliones
de pesetas, «que representa el 8,4 por 100 sobre
el PIB estimado para este ejercicio» (vid. Situa-
cién y Perspectivas de la Economia y de la
Hacienda de Navarra, Comunidad Foral de Na-
varra, 1993, pag. 51).

Ello implicaria que, si se emitiese |a totalidad
de la deuda autorizada para 1994, la Deuda de
Navarra ascenderia, al concluir este ejercicio,

a 109.934 millones de pesetas, lo que repre-
sentaria, aproximadamente, el 12,60 por 100
del PIB (suponiendo un crecimiento del PIB
del 0,5 por 100).

(55) Aunque aqui latiria un conflicto entre
la elevacion de ingresos —via incremento de la
presion fiscal en la imposicion directa, a través
de la supresion de beneficios fiscales ligados a
la inversién empresarial— y el mantenimiento
de una politica que, como la actual, busca la
atraccion de inversiones.

(56) Ello, unido al hecho de la existencia
de diferencias competenciales respecto de
las restantes comunidades auténomas y a la
especificidad navarra derivada de su compe-
tencia tributaria, hace estéril cualquier intento
de comparar la situacion de la Hacienda foral
con la Hacienda de otras comunidades auto-
nomas, como tampoco es posible explicar el
endeudamiento de Navarra desde la dicotomia
entre acumulacion de deuda generada por la
Comunidad o traspasada por el Estado, de
acuerdo con el sugerente y Util estudio —salvo
para el Pais Vasco y Navarra— realizado por
MonasTerRIO Escupero, C., ¥ SuArez PaNDIELLO,
J.: El endeudamiento autoncmico: teoria y
evidencia empirica, Fundacién BBV, julio
1993.

(57) Segun datos de la Consejeria de Eco-
nomia y Hacienda, las inversiones reales que
deben tener continuidad en ejercicios poste-
riores supondrian 25.921,3 millones para 1995;
25.725,5 millones para 1996, y 35.902 millones
para afios sucesivos; lo cual, unido al peso de
los gastos corrientes comprometidos, reduce
el margen de actuacion de la Hacienda foral,
al tiempo que permite augurar unas necesida-
des de financiacion que se situarian en la hor-
quilla de los 30-35.000 millones de pesetas
anuales. Los datos de inversiones con conti-
nuidad pueden encontrarse en Memoria de
los Presupuestos Generales. .., op. cit, paginas
169-174.

(58) En este sentido, en la documentacion
anexa al Proyecto de Presupuestos para 1994,
el gobierno de Navarra afirma que «la actual
situacién economica ha llevado a la Hacienda
de Navarra a modificar el escenario presupues-
tario previsto hasta el afio 1996, en el sentido
de mantener la inversion piblica hasta el limite
maximo aceptable de endeudamiento y retra-
sar en dos ejercicios el cumplimiento del ob-
jetivo de equilibrio presupuestarion (Situacion
y perspectivas..., op. cit., pag. 51).
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ANEXO

CUADRO N-~° 1

CAPITULOS ECONOMICOS DE LOS PRESUPUESTOS GENERALES DE NAVARRA

(En miles de pesetas)

m

2 : z
1992 19 vam) 1954 vanac:gr';a](a;)
Gastos personal ........................ 63.775.288 66.370.001 (4.07) 69.079.179 (4,08)
Bienes corrientes ... ........... ... . 19.895.465 20.362.973 (2,35) 20.016.878 (—1,70)
Gastos financieros ............ ... .. 1.252.583 4.566.558 (264,57) 5.813.858 (27,31)
Transferencias corrientes . ... ......... 80.741.979 83.850.788 (3.85) 72.849.123 (—13.12)
Inversiones reales ..................... .. 40.452.087 36.195.451 (—10,52) 31.902.493 (—11,886)
Transferencias de capital ... ... 26.786.742 23.550.989 (—12,08) 26.288.728 (11,62)
Activos financieros ....................... 4.790.400 4.399.130 (—8,17) 4.701.751 (6,88)
Pasivos financieros ............... ¢ . 188.463 216.169 (14,70) 231.002 (6,86)
TOTALES sweecom — 237.883.007 239.512.059 (0,68) 230.883.012 (—3,60)

(") Las variaciones entre parentesis son por referencia al afo anterior.

CUADRO N 2

PORCENTAJE DE LOS GASTOS (CLASIFICACION ECONOMICA)

Gastos de personal ... ... st we B S e
Bienes corrientes ... R ——
Gastos financieros . ...
Transferencias corrientes ......................... ... S
Inversiones reales ... ... . .
Transferencias de capital
Activos financieros
Pasivos financieros

EN EL TOTAL DEL PRESUPUESTO

1992 1993 1994
26,81 27,71 2992
8,36 8,50 8,67
0,53 191 252
33,94 35,01 31,55
17,01 15,11 13,82
11,26 9,83 11,38
201 1,84 2,04
0,08 0,09 0,10
100,00 100,00 100,00
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CUADRO N 3

EVOLUCION DE LA PREVISION DE RECAUDACION IMPOSITIVA

{En millones de pesetas)

T e e s e L

Impuestos directos ... 83.925 84.900 (1,16) 84.628 (—0,32)
| =] = S —————————————————— i 64.700 63.960 (—1,14) 66.250 (3,58)
1ISOC ... R T—— —————— 16.600 18.100 (9,04) 15.428 (—14,76)
IPAT e e ; 2100 2.300 (9.52) 2.350 (2,17}
[11] & ————————— —— 525 540 (2,86) 600 (11,11)

Impuestos indirectos ... . i —" - 67.900 74.900 (10,31) 72.850 (—2,74)
IVA () i cmnnns oomsmomsss s HsE: 57.400 61.800 (7,67) 59.000 (—4.53)
[[=ia]=1 | T T ——————— 2.800 7.500 (167,86) 7.050 (—6.00)
IAID ... S S — 4.100 2.800 (—31,71) 3.600 (28,57)
[ [ O ST, 3.600 2.800 (—22,22) 3.200 (14,29)

(*) Se incluyen los ajustes por IVA previstos en el Convenio y en los Presupuestos de Navarra.

CUADRO N’ 4

DISTRIBUCION GASTOS CORRIENTES Y GASTOS DE CAPITAL
(En millones de pesetas) (*)
w

Porcentaje Porcentaje Porcentaje
1992 sobre 1893 sobre 1994 sobre

Presupuesto Presupuesto Presupuesto
Gastos corrientes ............ R 165.665 69,64 175.150 73,13 167.759 72,66
Gastos de capital ................... T, 72217 30,36 64.361 26,87 63.124 27,34

(*) Al ir las cifras expresadas en millones, puede haber leves desajustes por redondeo,

CUADRO N° 5
EVOLUCION DEL CUPO Y DE LAS TRANSFERENCIAS ESTATALES POR SEGURIDAD SOCIAL
(En millones de pesetas) ]
T — e 0 e G o T s,
1991 1992 1993 1994
Cupo Navarra ............... S 30.939,91 30.389,00 29.887 18.728
Transferencias de la seguridad social ............ 11.723,90 13.063,78 14.300 15.922
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CUADRO N.° 6

GASTOS DE INVERSION (*)
(En millones de pesetas)

1992 1993 Porcentaje variacién 1994 Porcentaje variacion

67.238,82 59.746,44 (—11,14) 58.191,22 (—2.60)

. ()} Capitules VI y VIl de los Presupuestos Generales de Navarra.

CUADRO N 7

PREVISION RECAUDACION IMPOSITIVA
{En millones de pesetas)

134.400 151.825 (12,97) 159.800 (5.25) 157.478 (—1.45)
CUADRO N 8

PORCENTAJE PREVISION DE INGRESOS IMPOSITIVOS SOBRE TOTAL PRESUPUESTO

1991 1992 1993 1994

63,2249 63,8234 66,7189 68,2068

CUADRON-’9

PARTICIPACION INGRESOS POR DEUDA PUBLICA EN LA FINANCIACION DEL GASTO
(En porcentaje) (7)

1992 1993 1994

12,5254 15,0305 No emitida

(") Los porcentajes se calculan sobre la deuda emitida, no sobre la autorizada anualmente en la Ley de Presupuestos; no se computa la deuda publica especial
emitida por razones de regularizacion tributaria,
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