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INTRODUCCION

L principal problema del sec-

tor publico espaniol es el de

su deficit y la consecuencia
del mismo: el aumento acelerado
del endeudamiento publico. Es
ésta una afirmacion que ha logra-
do suscitar hoy un consenso ge-
neral en los analisis disponibles
de la economia espanola realiza-
dos por los principales informes
de dentro (1) y de fuera (2) del
pais. Ese consenso técnico sobre
la gravedad del déficit y el endeu-
damiento publicos, y sobre la ne-
cesidad de su reduccion, se ha
producido tambien —al fin— en-
tre los idearios econdmicos de los
principales partidos politicos es-
parioles (3).

Como proclama su titulo, este
trabajo pretende analizar el pro-
blema del déficit y el endeuda-
miento publicos en nuestra de-
mocracia. Con este proposito su
contenido se dividira en seis par-
tes bien diferenciadas. En primer
lugar, se exponen las definicio-
nes correctas de déficit publico y
de deuda publica segun precisa
sus conceptos el Reglamento nu-
mero 3605/1993 del Consejo de
la Union Europea de 22 de no-
viembre de 1993. La definicion del
déficit publico se contrasta con las
cifras oficiales espariolas compro-
bandose sus principales diferen-
cias y las decisiones a que cbliga
su eliminacion. Partiendo de las
cifras oficiales del déficit publico,
se identifican, despues, los cua-
tro rasgos basicos que caracteri-
zan al déficit publico de la demo-
cracia esparniola y que denuncian
su gravedad y las dificultades de
Su correccion.

En la segunda parte, se expo-
nen las consecuencias negativas
del déficit publico sobre la econo-
mia espanola, tal y como las han
evaluado los analisis disponibles
en las dos etapas que pueden di-
ferenciarse en la marcha de la
economia durante nuestra demo-
cracia: la que va de 1975 a 1986
y la que discurre desde la integra-
cion de la economia espanola en
Europa hasta la actualidad (1986-
1995). Al computo de esos efec-
tos econdmicos del déficit y el en-
deudamiento publico actuales se
anaden los ocasionados por los
pasivos futuros derivados del pro-
ceso de envejecimiento de la po-
blacion y de los gastos de salud a
los jubilados que, conjuntamente
con la esperada poblacion coti-
zante, condicionan el déficity la
deuda publica en el futuro. Tal es
el problema denominado de la
deuda publica invisible, que trata
de estimarse en nuestra econo-
mia a partir de las variables de las
que depende su cuantia. La mag-
nitud elevada de esa deuda ptibli-
ca invisible agrava los efectos
ocasionados por el déficit y el en-
deudamiento actuales, dadas las
previsiones de deficit y endeuda-
miento futuros.

La tercera parte del trabajo ex-
pone las dos alternativas a través
de las que se ha intentado in-
troducir en Espana una politica
presupuestaria capaz de reducir
el déficit publico, y realizar las re-
formas estructurales con las que
favorecer la integracion nominal y
real de Espana con los paises de
la UE. Esas dos alternativas han
sido, en primer lugar, el ingreso
de la peseta en el SME que con-
cluira en un rotundo fracaso en su
proposito de definir y aplicar una

politica presupuestaria de esta-
bilidad y, en segundo lugar, la par-
ticipacion de Espana en el proce-
so de la union monetaria, con el
protagonismo de la autonomia del
Banco de Espaia que planteara
correctamente el problema del
déficit publico y la necesaria reali-
zacion de las reformas estructu-
rales como condicionantes de la
eficacia de una politica monetaria
de estabilidad. Sin embargo, esa
nueva politica presupuestaria, re-
clamada por la politica monetaria
autonoma del Banco de Espana,
no se ha definido ni aplicado aun
plenamente por las autoridades
responsables de la misma.

La cuarta parte del trabajo ex-
pone los elementos condicionan-
tes de una politica presupuestaria
de estabilidad en Espana obteni-
dos a través del analisis del mo-
delo presupuestario de la demo-
cracia espanola; de las lecciones
que ofrece la experiencia ajena en
los paises de la OCDE; de la deri-
vada de la denominada economia
politica del deficit publico y de la
politica presupuestaria impuesta
por los preceptos del Tratado de
la Union.

La quinta parte del trabajo pre-
senta los criterios basicos de una
politica presupuestaria de es-
tabilidad en Espana, a partir de
las conclusiones obtenidas en la
cuarta parte del trabajo.

El trabajo finaliza —en su sex-
ta parte— con la exposicion de las
medidas que integran el camino
de la convergencia contenido en
el presupuesto para 1997.
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I. LA CUANTIA
Y LOS CUATRO RASGOS
BASICOS DEL DEFICIT
PUBLICO
DE LA DEMOCRACIA
ESPANOLA

Los conceptos de déficit
y de deuda publica

y su aplicacion

por la Hacienda publica
espanola

Elprimer problema que se plan-
tea a quien se enfrenta con el dé-
ficit y el endeudamiento de nues-
tro sector publico es partir de unos
conceptos economicos correctos
de esas dos magnitudes y pre-
guntarse por su debida aplicacion
por la Hacienda publica espanola.

La definicién del concepto eco-
nomico de déficit publico, de la
que partiremos en este trabajo, es
la realizada por el SEC70, actua-
lizado en 1978, y la concepcion
del SEC95, recientemente apro-
bado porla Comision de la Comu-
nidad Europea, cuyos criterios
son practicamente coincidentes
con el Sistema de Contabilidad
Nacional de Naciones Unidas de
1993 (SCN 1993). Este concepto
economico de déficit publico pre-
tende evaluar el resultado de
las operaciones realizadas por las
administraciones publicas (con-
junto de unidades institucionales
gue producen bienes y servicios
no destinados a la venta y opera-
ciones de redistribucion de la ren-
ta nacional). En el caso espanol,
esas operaciones de las adminis-
traciones publicas integran las de
los siguientes subsectores: Admi-
nistracion central (Estado y orga-
nismos auténomos administrati-
vos); las administraciones de la
seguridad social (sistema de se-
guridad social y otras administra-
ciones de la sequridad social); y
las administraciones territoriales
(comunidades auténomas y cor-

poraciones locales).

Las operaciones de las admi-
nistraciones publicas asi defini-
das las clasifica la Contabilidad
Nacional en dos grandes grupos:
las no financieras (que reflejan la
vertiente real de la actividad eco-
nomica, operaciones llevadas a
cabo por los agentes antes men-
cionados, y que pueden afectar
tanto a su cuenta de renta como a
su cuenta de capital} y las opera-
ciones financieras, que compren-
den el conjunto de pasivos finan-
cieros (deuda publica) emitidos
por las administraciones publicas
para financiar el déficit, asi como
el conjunto de activos financieros
en los que se ha colocado el su-
peravit.

Por otra parte, la contabili-
zacion de los ingresos y gastos
publicos puede seguir dos al-
ternativas segun su imputacion
temporal: el criterio de gestion o
devengo (las operaciones econo-
micas se imputan desde el mo-
mento en que sean exigibles los
derechos y las obligaciones) y
el criterio de caja o administrati-
vo (las operaciones de las admi-
nistraciones publicas se reflejan
atendiendo al momento en que se
producen los pagos o cobros por
parte de estas).

Elmarco conceptual del que de-
be partirse para definir el deficit
publico es al que se refiere el
Tratado de la Unién Europea. Esa
referenciaal déficit publico se con-
tiene en el articulo 104.c, al dis-
poner que «los estados miembros
evitaran déficit publicos excesi-
vos». En el articulo 2 del protoco-
lo sobre el procedimiento aplica-
ble en caso de déficit excesivo,
anejo al Tratado, establece que
se entendera por publico lo perte-
neciente al gobierno general, tal
como se define en el Sistema
Europeo de Cuentas Economicas
Integradas, y por déficit el volu-
men de endeudamiento neto, con
arreglo a la definicion del Sistema
Europeo de Cuentas Economicas
Integradas.

Dado que el SEC no define ni
el endeudamiento neto ni el défi-
cit publico, el Consejo de la Union
Europea aprobo, en 22 de no-
viembre, el Reglamento numero
3605/93, relativo a la aplicacion
del citado protocolo, que precisa
las definiciones de los términos
«déficit» y «publico», con referen-
cia al SEC, estableciendo que por
déficit publico se entendera la ne-
cesidad de financiacion (N5) del
sector administraciones publicas
(S60), tal como se delimita en el
SEC.

Para el SEC78, la necesidad de
financiacion de las administra-
ciones publicas coincide con el
saldo de la cuenta de capital re-
sultante de sus operaciones no fi-
nancieras computadas segun el
criterio de devengo, que muestra
el importe neto de los recursos
que el resto de los sectores eco-
némicos —nacionales y extranje-
ros— ponen a disposicion de los
agentes que componen las admi-
nistraciones publicas.

El analisis de la actividad eco-
nomica del pais y del sector ad-
ministraciones publicas, a nivel
agregado, constituye para el SEC
su finalidad primordial; sus con-
ceptos estan adaptados al anali-
sis economico, lo que no sucede
con los conceptos administrati-
VOS.

La continuidad conceptual del
SEC hace menos vulnerable sus
conceptos a las presiones politi-
cas; gracias a ello, los datos de la
Contabilidad Nacional han podi-
do servir, durante decenios, de ba-
se objetiva para el analisis econo-
mico.

Par otra parte, por deuda publi-
ca debera entenderse, de acuer-
do con el repetido Reglamento
numero 3605/1993, «el valor no-
minal de las obligaciones brutas
del sector administraciones publfi-
cas (S60), pendientes a final del
afo, a excepcion de las obligacio-
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nes representadas por activos fi-
nancieros que estén en manos del
sector administraciones publicas.
La deuda publica estara constitui-
da por las obligaciones de las ad-
ministraciones publicas en las si-
guientes categorias: efectivos y
depositos (F20 y F30), titulos a
corto plazo (F40), obligaciones
(F50), otros créditos a corto plazo
(F79) y creditos a medio y largo
plazo (F89), conforme a las defi-
niciones del SEC».

Se tomara como valor nominal
el valor facial de los titulos, y la
conversion a moneda nacional
(pesetas) de las obligaciones emi-
tidas en moneda extranjera se
hara aplicando el tipo de cambio
representativo del mercado co-
rrespondiente al ultimo dia labo-
rable del ano.

No se considera deuda a estos
efectos el importe de las obliga-
ciones pendientes de pagoque no
esten materializadas en un instru-
mento financiero. Por esta razon,
y al considerarse deuda publica el
valor nominal de los pasivos fi-
nancieros brutos, es decir, sin de-
ducir, los activos tinancieros del
sector administraciones publicas
a nivel consolidado, la variacion
del nivel de deuda publica no coin-
cidira con el importe del déficit pu-
blico del gjercicio.

¢ Han venido reflejando las ci-
fras oficiales del déficit publico
los criterios establecidos para su
computo correcto segun los crite-
rios de la Union Europea que aca-
bamos de ofrecer?

Larespuesta taxativa es no, por
los*motivos que se exponen se-
guidamente. En primer lugar, es-
tos motivos se basan en la in-
correcta contabilizacion de los
ingresos derivados de la privati-
zacion de empresas publicas, en
el computo de los beneficios del
Banco de Espana en la medida
que incluyen los obtenidos porsus
intervenciones en los mercados

de cambios, en el calculo e impu-
tacion del conjunto de deudas
asumidas por el Estadoyenlaina-
decuada periodificacion de los in-
tereses de la deuda publica.

La defectuosa aplicacion de los
principios contables del SEC a las
operaciones que acabamos de
enumerar ha quedado solventa-
da en el Presupuesto de 1997,
que ha sido elaborado teniendo
presente los principios del SEC.
Con relacion a las plusvalias ori-
ginadas por la intervencion del
Banco de Espana en los merca-
dos de cambios, que aparecen en
el computo de los beneficios de la
citada institucion, se ha seguido
considerando como hasta ahora,
incluyéndose dentro de Ia rubrica
dividendos y otras rentas distribui-
das, al no haberse pronunciado la
Comision sobre esta cuestion.

A esos criterios incorrectos de
contabilizacién por no aplicacion
debida de los principios del SEC
—todos los cuales han actuado
infravalorando el déficit publico
oficial en forma apreciable— se
anaden las observaciones alega-
das en las declaraciones del Tri-
bunal de Cuentas sobre los Pre-
supuestos de 1989 a 1993 que
prueban que la cifra oficial de dé-
ficit del Estado no refleja aquél en
gue realmente se ha incurrido
en esos ejercicios (4).

La discrepancia entre déficit ofi-
cial y déficit real ha quedado ple-
namente confirmada en el «In-
forme» emitido, en el proceso de
elaboracion del R.D. Ley 12/1996,
de 25 de julio, por la Intervencion
General de la Administracion so-
bre actuaciones en el ambito de
su competencia, que ha dado lu-
gar a un aumento del déficit publi-
co oficial de 1995 de 547,8 miles
de millones de pesetas, pasando
asi del 5,9 por 100 al 6,6 por 100
del PIB (5). La incorrecta aplica-
cion de los principios contables
publicos ha dado lugar a que las
cuentas publicas no reflejen la

realidad de la actividad economi-
ca del sector publico. Datos tan
importantes para el analisis eco-
nomico del conjunto de las admi-
nistraciones publicas como la ren-
ta bruta disponibie, el consumo,
el ahorro, la inversion y el déficit
publico, estan totalmente desfigu-
rados. Un trabajo de investigacion
gue gueda pendiente de realiza-
cion es el de calcular los verdade-
ros deficit de las administraciones
publicas de los anos 1989-94 por
aplicacion correcta de los princi-
pios contables publicosy del SEC.

Para que la interpretacion laxa
de los principios contables publi-
cos no se dé enlo sucesivo, s ne-
cesario que la nueva Ley General
Presupuestaria modifique los pre-
ceptos que han hecho posible tal
situacion. Dado que la nueva ley
no estara en vigor hasta 1998, el
gobierno ha incluido en los pro-
yectos de Ley de Disciplina Pre-
supuestaria, de Presupuestos
Generales del Estado, y de Medi-
das Fiscales, Administrativas y de
Orden Social, un conjunto de nor-
mas que modifican las vigentes
Ley General Presupuestaria, la
Ley de Contratos de las Adminis-
traciones Publicas y Ley de Ex-
propiacion Forzosa, para evitar la
generacion de «agujeros presu-
puestarios».

Las cuatro caracteristicas
dominantes del deficit publico
de la democracia espanola

El deficit publico de la demo-
cracia espanola ha respondido a
cuatro caracteristicas que han do-
minado su comportamiento a lo
largo de los ultimos veinte anos:

1.8) Su omnipresencia en to-
dos los ejercicios presupuesta-
rios, con una diversa intensidad
gue define sus distintas etapas.
Ese arraigo del deficit publico per-
mitiria calificar a nuestra demo-
cracia como la democracia def dé-
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ficit, pues esta no ha conseguido
ninguna liquidacion presupues-
taria con signo distinto al deficita-
rio (6).

2.%) Su caracter predominan-
temente estructural. Como es
bien sabido, cualquier medida de
la orientacion de la politica presu-
puestaria parte de distinguir, en
el deficit publico registrado, dos
componentes: uno de naturaleza
discrecional o estructural, que en-
cuentra su origen en las decisio-
nes autcnomas de las autorida-
des que dirigen la politica fiscal y
presupuestaria del pais, y otro ci-
clico o automatico, derivado de los
efectos sobre gastos e ingresos
publicos de las oscilaciones de la
actividad economica. La separa-
cion de esos dos conceptos den-
tro de la cifra total del déficit pu-
blico constituye una diferencia
importante en cuanto a la conti-
nuidad y al tratamiento del déficit
publico, pues mientras el défi-
cit publico coyuntural se deriva de
la fase del ciclo por la que atravie-
se la economia nacional (con lo
que su correccion se producira au-
tomaticamente cuando la econo-
mia recupere su ritmo de creci-
miento), el déficit estructural, por
el contrario, tendra un caracter
permanente mientras no se adop-
ten cambios discrecionales que
afecten a las regulaciones que de-
terminan el comportamiento de
gastos e ingresos publicos. Aho-
ra bien, como afirma el profesor
Raymond en el articulo que acom-
pana a este trabajo, «<aunque esos
dos componentes del deficit pu-
blico partan de ideas conceptual-
mente simples, su diferenciacion
plantea, en la practica, graves di-
ficultades para implementar esos
dos conceplos diferentes» (7).
Hay que afirmar, sin embargo,
que, a pesar de esas dificultades
de calculo, todos los analisis dis-
ponibles sobre la cuantia del défi-
cit publico estructural apuntan,
con claridad, como se indica mas
adelante, al predominio de ese

componente en el déficit publico
espanol.

3.2) El déficit publico de la de-
mocracia espanola presenta, co-
mo una de sus caracteristicas
fundamentales, la de su generali-
zacion a todos los componentes
del sector publico. Las unidades
integrantes de las administracio-
nes publicas (Administracion cen-
tral, administraciones de la segu-
ridad social y administraciones
territoriales: esto es, comunida-
des autonomas y haciendas loca-
les) padecen del mal del deficit
publico. Por otra parte, las empre-
sas publicas que integran, con las
administraciones publicas, el sec-
tor publico han presentado pérdi-
das continuadas en sus cuentas
de resultados y debilidades pa-
trimoniales que han gravitado so-
bre el gasto publico y los presu-
puestos de las administraciones
publicas y, por tanto, sobre su dé-
ficit. Dicho en pocas palabras: el
mal del déficit publico de nuestra
democracia ha presentado una
metastasis que afecta a todos los
componentes de las unidades
integrantes del sector publico es-
pariol.

4.7%) La cuarta caracteristica
que presenta el déficit en los pai-
ses de la UE es la pérdida de la
credibilidad publica en sus cifras
oficiales y en la politica presu-
puestaria que las sostiene. Varios
son los comportamientos presu-
puestarios que han extendido es-
ta pérdida de credibilidad publica.
En primer lugar, la discrepancia
permanente entre las cifras pre-
supuestadas del déficit y las efec-
tivamente realizadas. En el Pre-
supuesto no se cree porgue No se
cumple. En segundo lugar, el fra-
caso de los llamados programas
de convergencia elaborados por
los distintos paises europeos, cu-
yos objetivos prometidos y ambi-
ciosos de consolidacion del gasto
publico o de la reduccidn del défi-
cit han estado escandalosamente
por encima de la voluntad social y

politica aplicadas para conseguir-
los. En tercer lugar, la pérdida de
credibilidad publica de las cifras
del déficit las han provocado los
reiterados intentos de su oculta-
cion. La referencia a la cuantia del
deficit como condicion para parti-
cipar en la UM, o la asuncion en
otros paises de compromisos pu-
blicos de situar el déficit en un ni-
vel prefijado, no han llevado a
cumplir con esas exigencias, sino
a incumplirlas, ocultando formal-
mente los comportamientos defi-
citarios respecto de los objetivos
prometidos. Los medios mas utili-
zados para ocultar el déficit pu-
blico real han sido tres: la mani-
pulacion de los datos por una
topicamente llamada contabilidad
creativa, cuyos criterios no res-
ponden a la realidad economica
de las operaciones definidas por
el Sistema de Cuentas Naciona-
les de la UE; la centrifugacion del
deficit hacia las empresas publi-
cas nacionales, autondmicas o lo-
cales, y la ausencia de transpa-
rencia informativa del documento
presupuestario para evaluar el dé-
ficit y la situacion economica del
sector publico. No puede extranar
que estos comportamientos pre-
supuestarios hayan supuesto una
pérdida irreversible en su credibi-
lidad publica.

Tratemos de desarrollar estas
cuatro caracteristicas que iden-
tifican los cuatro rasgos funda-
mentales del déficit publico de
la democracia espanola: su om-
nipresencia, su caracter predo-
minantemente estructural, su
generalizacion a todos los compo-
nentes del sector publico y la per-
dida de credibifidad de las cifras
presupuestarias y las oficiales de
liquidacion del déficit publico.

a) La omnipresencia del déeficit
publico

El primer rasgo que define al
déficit publico de la democracia
espanola es, como antes se ha di-
cho, el de su omnipresenciaen los
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quince anos vividos desde la apro-
bacion de la Constitucion Espa-
fola (1979-1995). Ese déficit pu-
blico se inicia en la transicion
democratica (1975-1978) y se
amplia y consolida en una etapa
posterior (1989-1995), si bien en
estos largos veinte anos pueden
diferenciarse distintos comporta-
mientos de la politica presupues-
taria, pero siempre con la compa-
nia del déficit y del aumento de la
deuda publica.

El punto de partida para enten-
der la aparicion y el comporta-
miento del déficit publico en la de-
mocracia espanola debe ser la
identificacion de las condiciones
de partida, esto es: la situacicn en
la que se encontraba la Hacienda
publica heredada del régimen au-
toritario del franquismo en 1975.
Una situacion muchas veces olvi-
dada, y que, sin embargo, ha con-
dicionado decisivamente el que
seria el futuro del déficit y de la
deuda publica en nuestra demo-
cracia (8).

La Hacienda publica espanola
que llegaba a la transicion demo-
cratica en 1975 se caracterizaba
por una falta de modernizacion de
sus instituciones, reflejada en tres
escenarios (9). En su sistema tri-
butario (carente de capacidad re-
caudatoria, atrasado en su Idogica
fiscal, injusto en el reparto de la
carga impositiva e ineficiente por
sus efectos economicos); en el ni-
vel y composicion del gasto publi-
co, un gasto publico bien diferen-
te por su nivel y estructura del que
caracterizaba a las haciendas pu-
blicas desarrolladas de los paises
industriales europeos (el raquitis-
mo del gasto publico era su rasgo
predominante), desde el que no
podria atenderse al desempeno
de las funciones fundamentales
de un sector publico moderno,
desde las productivas hasta las
redistributivas, y en la propension
historica al déficit publico, deriva-
da de la rigidez del sistema fiscal
y de la imposibilidad de financiar

un mayor gasto publico cuando
éste planteaba exigencias supe-
riores al nivel minimo al que,
tradicionalmente, discurrian las
recaudaciones tributarias. Un dé-
ficit publico cubierto —ademds—
al margen de los mercados finan-
cieros, lo que ha ocasionado cos-
tosas distorsiones en la politica
de estabilidad y desarrollo del
pais a lo largo de nuestra historia
contemporanea (10).

Esta falta de modernizacion de
la Hacienda publica espanola es-
taba «enganosamente silencia-
da», como ha afirmado con acier-
to José Luis Malo de Molina (11),
por los datos «aparentemente ro-
bustos» con los que la Hacienda
publica iniciaba la transicion de-
mocratica. Los datos aparente-
mente solventes de esa situacion
de partida eran los de su reducida
dimensién en comparacion con
otros paises industriales (26 por
100 del PIB era la dimensién del
gasto publico espanol en 1975
frente al 45,4 por 100 de la media
de los paises comunitarios) y una
situacion solida de sanidad finan-
ciera (apreciada por el bajo nivel
de deuda publica acumulada: 13
por 100 del PIB era, en 1975, el ni-
vel de la deuda publica espariola,
frente al 48,6 por 100 de la media
de los paises de la UE). A esa si-
tuacion se anadia el practico equi-
librio del Presupuesto espanol en
ese ejercicio de 1975. Paradgjica-
mente, esas dos caracteristicas
no evidenciaban ni la fortaleza ni
la sanidad financiera de nuestra
Hacienda publica, sino que cons-
tituian un signo del atraso y falta
de modernidad de sus institucio-
nes, que contenian —como afir-
ma José Luis Malo— «el embrion
de una tendencia al desequilibrio
presupuestario» (12) que se con-
vertiria mas adelante en un arbol
poderoso y en un rasgo dominan-
te de la Hacienda publica en la eta-
pa democratica.

En efecto, el reducido nivel del
gasto publico espanol no se co-

rrespondia en absoluto, al iniciar-
se el proceso de transicion demo-
cratica, con la que el profesor La-
gares (13) ha denominado norma
comunitaria del gasto publico (un
criterio que toma en consideracion
no solo los valores del gasto pu-
blico por habitante, sino ademas
la capacidad economica de cada
pais, sus circunstancias espacia-
les y sus magnitudes demografi-
casmas relevantes). Eraclaroese
atraso relativo del gasto publico
espanol respecto del definido por
el comportamiento de los paises
comunitarios, contemplado des-
de una posicion semejante a la
que habrian alcanzado los pai-
ses europeos si se hubieran situa-
do en la posicion espanola que
configuraban nuestros datos eco-
nomicos, demograficos y espacia-
les. En efecto, en 1976, el nivel
del gasto publico espanol, aten-
diendo a la norma comunitaria
(= 100), se situaba en el 63 por
100. Por otra parte, esa media del
gasto publico espanol, tan distan-
te de la europea, encubria una de
las propiedades mas importantes
de la falta de modernizacion de la
Hacienda publica espanola: la
inadecuada composicion del gas-
to publico, pues contaba con gas-
tos publicos sobredimensionados
respecto de la norma comunitaria
del gasto, como ocurria, por ejem-
plo, con los gastos de los servi-
cios generales —que superaban
a la norma comunitaria (= 100)
respecto de la cual alcanzaban el
130,7 por 100—, consecuencia,
fundamentalmente, del costoso
entramado burocratico y de la li-
mitacion del papel del mercado en
nuestra economia. Frente a esos
gastos publicos sobredimensio-
nados, otros se guedaban por de-
bajo de la norma comunitaria del
gasto, que en el inicio del proceso
de transicion —ano 1976— alcan-
zaban para la educacion el nivel
34,8 por 100 de la norma comuni-
taria del gasto publico (= 100), y
los de la vivienda y desarrollo co-
munitario que no iban més alla del
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33,2 por 100. Otros gastos publi-
cos alcanzaban valores superio-
res a la media espanola, pero muy
inferiores a la norma comunitaria
del gasto publico (= 100), como
sucedia con la seguridad social,
colocada en el 62 por 100, y la
sanidad, que se quedaba en el
77 por 100. Gastos publicos, to-
dos ellos, distantes de la norma
comunitaria del gastoy, por ello,
con gran fuerza expansiva queim-
pulsaria su nivel hacia la norma
comunitaria del gasto publico,
pues ésta ejerceria una atraccion
irresistible al iniciarse el proceso
democratico con la apertura poli-
tica y economica del pais, que te-
nia como punto de referencia obli-
gado la situacion de la CEE.

Era evidente y esperable que
una eleccion democratica del gas-
to publico produjera una auténtica
explosion en ese nivel reducide del
gasto publico espanol, aproximan-
do, subita y peligrosamente, los ni-
veles de ese gasto publico espa-
ficl con los comunitarios; explo-
sién a la que invitaba su rigida
contencion en la fase previa del
desarrollo espanol de los anos se-
senta. Ha faltado asi en Esparia
un proceso de modernizacion gra-
dual del gasto publico para que és-
te hubiera registrado un creci-
miento mas pausado y asumible
—al disponer de mas tiempo—y
poder realizarlo en relacion con el
proceso de desarrollo econémico
del pais. Esa modernizacion gra-
dual no se realizo a lo largo de la
década del desarrollo de los afios
sesenta, sustituyéndose, al llegar
la democracia, por una alternativa
indeseable: el rapido y acelerado
crecimiento del gasto publico ha-
cia los niveles comunitarios en un
corto periodo de tiempo imposi-
ble de asimilar con un equilibrio
presupuestario, y tanto mas con
una economia que vivia una crisis
economica de considerables pro-
porciones. La Hacienda publica
espafola aproximara sus reduci-
das dimensiones del gasto publi-

co a las mucho mas elevadas de
los paises europeos en solo 15
anos, un proceso que duro el do-
ble y se asimil6 paulatinamente, y
en mejores condiciones economi-
cas, en los paises comunitarios.

Por otra parte, la situacion de
equilibrio presupuestario y sani-
dad financiera, atendiendo al re-
ducido nivel de la deuda publica
que se registra en las cifras oficia-
les de 1975, no podian olvidar, pa-
ra evaluarlas correctamente, los
motivos que las sostenian. El
equilibrio presupuestario no des-
cansaba sobre los rendimientos
recaudatorios de un sistema tri-
butario suficiente y flexible, con
potencia recaudatoria y actualiza-
do respecto de los impuestos
componentes de los sistemas tri-
butarios de las haciendas desa-
rrolladas de Europa. El sistema
tributario espanol heredado por
nuestra democracia respondia a
una estructura anticuada que
ofrecia una corta y rigida recau-
dacion imperativamente impues-
ta como limite del gasto por el ré-
gimen autoritario del franquismo.
La reforma del sistema tributario,
pedida con reiteracion por los es-
tudiosos de nuestra Hacienda pu-
blica (14), no se realizo a tiempo,
lo que —paradojicamente— no
fue obice para obtener una situa-
cion de equilibrio presupuestario,
porque este objetivo se alcanzo
ajustando el gasto publico a los in-
gresos suministrados por un sis-
tema tributario sin potencia recau-
datoria ni flexibilidad impositiva,
y computando, ademas, los ren-
dimientos ofrecidos por los exce-
dentes de la seguridad social utili-
zados para financiar los gastos
publicos de Estado. La interven-
cion del sistema financiero se uti-
lizo para atender a determinadas
inversiones publicas o subvencio-
nar a las privadas, sin incurrir en
aumentos de deuda publica, pues
estas partidas se cubrian por la
via de los circuitos de financiacién
privilegiada.

La contencion excepcional del
gasto que exhibia la falta de mo-
dernizacién de nuestra Hacienda
publica solo pudo lograrse mer-
ced a una imposicion del régimen
autoritario del franquismo y al cos-
te de renunciar a la disponibilidad
del capital publico que facilitase,
y no encareciese, el desarrollo del
pais y, asimismo, al coste de con-
tener los gastos sociales que re-
clamaba nuestro nivel de desarro-
llo y la futura y segura integracion
en la Europa comunitaria solicita-
da ya en 1962, y pospuesta por
razones politicas desde Bruselas.

Por todo ello, la llegada de la
democracia produjo una conmo-
cion sobre esa Hacienda publica
tradicional y no reformada. Una
conmocion previsible, y cuya pre-
vencion fue, inicialmente, progra-
mada por la politica de ajustes
pactada en la Moncloa, con cua-
tro decisiones fundamentales que
deberian iniciarse por la moder-
nizacion del sistema tributario,
orientando su reforma por los prin-
cipios que regian el reparto de la
imposicion europea (15). Una im-
posicion reformada que suminis-
trarala base para unafinanciacion
equilibrada del aumento previ-
sible del gasto publico. A esa re-
forma, disenada en los Pactos de
la Moncloa, debia seguir la pre-
supuestaria, con la elaboracion
de un presupuesto integrado de
las administraciones publicas que
disciplinara el crecimiento del
gasto y estableciera una financia-
cion del déficit publico obtenida
de unos mercados financieros li-
beralizados del intervencionismo,
que habia adquirido, desde 1953,
unos tintes protectores extremos,
inaceptables por un modelo de
economia abierta con el que de-
biamos vivir tras nuestro ingreso
en la Europa comunitaria.

Esa politica fiscal y presupues-
taria, pactada en la Moncloa, no
se aplicaria con fortuna en los
anos posteriores (16). La reforma
tributaria no se realizaria, tras los
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primeros pasos prometedores de
los anos 1977 y 1978, al ritmo que
demandaba su modernizacion en
los afos siguientes (1979-1982)
por los gobiernos de UCD. La
inexplicable demora en la implan-
tacion del IVA, y la inexistencia de
una politica eficiente para lograr
un mejor cumplimiento tributario
y evitar el fraude fiscal, impidieron
contar con los ingresos publicos
necesarios para financiar con su-
ficiencia el aumento previsible de
los gastos publicos. A pesar de
ello, el crecimiento de la presion
fiscal con el nuevo cuadro tributa-
rio —aungue parcialmente im-
plantado— evito el registro de un
déficit publico inmediato de des-
bordadas proporciones.

La politica presupuestaria no
se ajustaria tampoco con la pru-
dencia necesaria para prevenir
las presiones que la Hacienda pu-
blica recibiria para que sus gas-
tos publicos cubrieran los nuevos
riesgos que las empresas afron-
taban en un sistema econcémico
mas abierto y competitivo, ni se
dosifico, tampoco, la demanda
creciente y contenida en el pasa-
do de las prestaciones del Estado
del bienestar. Esa presion incon-
tenible del gasto publico, presen-
te desde la transicién demo-
cratica y agudizada por la crisis
economica en que esta se lleva-
ria a cabo, iba a garantizar la om-
nipresencia del déficit publicoa lo
largo del recorrido historico de
nuestra democracia.

Esa omnipresencia del déficit
describe cuatro etapas distintas,
que muestra con claridad elo-
cuente el grafico 1, que recoge y
combina las cifras oficiales de
déficit y deuda publicos de 1975
a1995.

Esas cuatro etapas son:

1.8) 1975-1982, enlaque el dé-
ficit inicia su irresistible marcha
ascendente, especialmente visi-
ble a partir de 1979 (2,2 por 100

GRAFICO 1

EVOLUCION DEL DEFICIT Y LA DEUDA PUBLICA (1975-1995)

(En porcentaje del PIB)
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del PIB), hasta situarse en el 6,4
por 100 del PIB en 1982. Un défi-
cit creado por la debilidad de los
gobiernos minoritarios de UCD y
la fuerte oposicion del PSOE, de-
fensor, entonces, de un aumento
sustancial del gasto y déficit pu-
blicos para tratar la crisis econé-
mica. Esas posiciones darian lu-
gar a un crecimiento intenso del
déficit, que no se traduce en esta
etapa en aumentos paralelos de
la deuda publica por el hecho de
gue la financiacion del déficit se
realizo, de 1979 a 1982, por alter-
nativas mas oscuras y costosas
(ayudas directas del Banco de Es-
pafa al Tesoro). Como se ha indi-
cado, el déficit llegara en 1982 al
6.4 por 100 del PIB, y la deuda pu-
blica, al 31,4 por 100 del PIB: tal
fue la herencia recibida por el pri-
mer gobierno socialista.

2.%) 1982-1985. Esa herencia
del gobierno socialista sera con-
tinuada y aumentada en sus dos
sumandos en los tres anos si-
guientes. El deficit pasaria a si-
tuarse, en 1985, practicamente,

en el 7 por 100 del PI1B, mientras
que la deuda publica se elevaria
hasta el 45,1 por 100 del PIB en
1985.

3.%) 1986-1988. Etapa iniciada
con el ingreso en la CE y la llega-
da de la recuperacion econémica
contagiada por la favorable co-
yuntura europea. La Hacienda pu-
blica espanola registra en esta
etapa la meritoria y singular adop-
cion de una politica de consolida-
cion presupuestaria por el Minis-
terio de Economia y Hacienda.
Cuatro serian los frentes en que
Se acusaria su presencia.

En primer lugar, en los gastos
de transferencia, que reduciran
su participacion en el PIB, que-
brando asi su creciente tendencia
hasta 1986. Dos decisiones dis-
crecionales contribuirian a ese re-
sultado: la importante reforma de
las pensiones contributivas reali-
zada en 1985 y la mayor raciona-
lizacion de las subvenciones alas
empresas publicas. Al efecto de
esas medidas se anadirian, refor-
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zandolas, las aportaciones de los
estabilizadores automaticos del
gasto publico, a los que la mejora
de la coyuntura economica permi-
tieron reducir las partidas de los
gastos de transferencia en subsi-
dios y ayudas al desempleo.

Del lado de los ingresos publi-
cos, la recuperacion de la econo-
mia mostro la ganancia que en
sus recaudaciones logro Ia refor-
ma tributaria realizada a partir de
1977, y completada en 1987 con
la introduccion del IVA, tributo in-
cluido en la reforma programada
enlos Pactos de la Moncloa, apla-
zado sin fundamento durante una
década y que, al fin, nos obligd a
aplicar el Tratado de Adhesién a
la CEE. Ese nuevo sistema fiscal
exhibié sus aportaciones a la re-
duccion del déficit publico con la
ampliacion de sus bases y Ia ele-
vacion de la elasticidad-renta que
probaban sus recaudaciones an-
te el desarrollo de la economia en
esa fase de recuperacion econo-
mica.

La contencion del gasto de con-
sumo publico contribuyd también
a esta politica de consolidacion
presupuestaria que situaba a la
Hacienda publica espanola a fi-
nales de 1987 ante un nuevo y fa-
vorable panorama. El grafico 1
manifiesta con claridad las con-
secuencias de esas fuerzas de la
politica de consolidacion presu-
puestaria sobre el déficity el en-
deudamiento. El déficit publico co-
mienza a retroceder desde 1986,
situandose espectacularmente,
en 1987, en menos de la mitad del
registrado en 1985 (3,1 por 100
del PIB). Viraje singular que tra-
duce expresivamente el grafico 1.
La deuda publica, entre tanto, re-
dujo el ritmo de su marcha cre-
ciente del periodo anterior, situan-
dose en el 41,9 por 100 del PIB en
1988.

4.8 1989-1995. El afno 1988
marcaria un punto de cambio
transcendente en la politica pre-

supuestaria y en los niveles de dé-
ficit y deuda publica. Ese cambio
lo definen dos hechos de muy
distinta naturaleza. En primer lu-
gar, la huelga general convocada
por los sindicatos para protestar
por un intento parcial y limitado de
reforma del mercado de trabajo, y
con la pretension de ampliar el se-
guro de desempleo. En segundo
lugar, se registra, en el gjercicio
de 1989, el cambio en el compor-
tamiento ciclico favorable que ha-
bia dominado desde el ingreso de
Espana en la Comunidad Euro-
pea, y cuyos efectos positivos se
habian recogido en el déficit y en
la deuda publica durante la terce-
ra etapa a la que nos hemos refe-
rido anteriormente.

La politica presupuestaria
reaccionaria frente al nuevo pa-
norama que definian esos dos
hechos interpretando, erronea-
mente, que el aumento excepcio-
nal de los ingresos tributarios de
la fase anterior tenia caracter per-
manente y no ciclico, y que, en
consecuencia, se estaba en con-
diciones de acceder a las peticio-
nes sindicales, a las que respon-
dié con reformas discrecionales
del cuadro legislativo de la protec-
cion social que ampliaban de for-
ma permanente los derechos sub-
jetivos de proteccion social, y que
generalizaban asi un aumento
estructural del gasto publico en el
futuro. A ese efecto expansivo
permanente de los gastos de pro-
teccion social se sumarian los
aumentos de la inversion publica.
Un aumento que responderia a
dos motivos diferentes. El prime-
ro, el retraso en los programas de
inversion publica en anos anterio-
res, que urgia corregir ante los
efectos negativos evidentes so-
bre la competitividad de la econo-
mia espanola en el area europea,
cuya importancia agudizaba la
realizacion del mercado unico eu-
ropeo. El segundo impulso de los
gastos de inversion se recibiria
por los «fastos» del 92, juegos

olimpicos y exposicion universal.
De esta manera, el gasto publico
abandoné su disciplina de con-
solidacion de la fase anterior
1986-1988. Mientras tanto, los in-
gresos publicos alimentaban tem-
poralmente ese proceso de creci-
miento de los gastos publicos
merced a la presion fiscal deriva-
da, en parte, de los efectos recau-
datorios de las tarifas infladas por
la remora fiscal. l.a Hacienda pu-
blica esparola desaprovecharia
asi la ocasion de poner los rendi-
mientos temporales de la mayor
recaudacion impositiva al servicio
de una reduccion del déficit publi-
co que el pais necesitaba para
afrontar en mejores condiciones
el proceso futuro de su integracién
en la union monetaria. Dicho en
otros términos, el aumento coyun-
tural de los ingresos por impues-
tos se convirtio en el fragil y tem-
poral apoyo de un mayor gasto
publico estructural, con olvido la-
mentable de su utilizacion alter-
nativa: contribuir a la reduccion
del déficit publico.

La evolucion posterior de los
acontecimientos probaria, hasta
el limite de la experiencia cierta,
las consecuencias de esta deci-
sion presupuestaria incoheren-
te. Ya en el propio ano 1989, se
acusarian las primeras conse-
cuencias de esa decision. El in-
greso de Espana en el meca-
nismo de cambios del Sistema
Monetario Europeo obligaba a
orientar la politica presupuesta-
ria en direccion distinta de la que
marcaba su permanentemente
orientacion expansiva. Asi pareci-
an manifestarlo ciertos recortes
presupuestarios, que recayeron,
como siempre, sobre los gastos
de inversion, y las medidas extra-
ordinarias de incrementode la pre-
sion fiscal. Sin embargo, los ma-
yores esfuerzos estabilizadores
recayeron de nuevo sobre la poli-
tica monetaria, a la que no basto
la medida habitual de las eleva-
ciones de los tipos de interés pa-
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ra equilibrar la economia, sino que
hubo de aplicar las medidas hete-
rodoxas de los techos de crédito
y los controles de cambios. La po-
litica presupuestaria de 1989 ten-
dria un signo expansivo que con-
tinuara en los anos 1990 y 1991,
mostrandose en estos ejercicios
la notable discrepancia entre pre-
visiones presupuestarias y su
realizacion nacida, fundamental-
mente, de la laxitud en la ejecu-
cidon del Presupuesto. La acelera-
cion del deficit y de la deuda
publica, a partir de 1991, serian
constantes, pese a que el presu-
puesto de ingresos corrientes
contaria con unas mayores recau-
daciones facilitadas por el creci-
miento economico y con la ayuda
del computo espurio de parte de
los beneficios del Banco de Espa-
na y algunas privatizaciones con-
sideradas como ingresos cofrrien-
tes, que ayudaron a mantener la
apariencia de unas menores cCi-
fras oficiales de déficit publico.

La llegada de la recesion en el
segundo semestre de 1992 iba
a evidenciar la incoherencia de
la politica presupuestaria per-
manentemente expansiva desde
1989, basada en aumentos es-
tructurales del gasto publico con
aumentos de ingresos publicos
derivados del ciclo de la fase de
recuperacion economica. Esa evi-
dencia iba a obligar a un cambio
restrictivo justamente en el ano en
que se iniciaba la recesion econo-
mica. Los esfuerzos para reducir
el déficit publico culminarian en
una cifra del 4,1 por 100 del PIB,
frente al 4,9 por 100 de 1991. Sin
embargo, la deuda publica en ese
ejercicio seguiria creciendo, al pa-
sar del 45,8 por 100 del PIB en
1991 al 48,3 por 100 en 1992. Re-
sultaba asi claro que la Hacienda
publica espanola entraba en ple-
na recesion econdmica, con un
deficity unos niveles de deuda pu-
blica que impedian cualquier con-
tribucion compensatoria de la po-
litica fiscal.

Al llegar el ejercicio de 1993, la
fase critica del ciclo economico
iba a mostrar, con claridad, el cos-
te en términos de déficit publico
de las decisiones combinadas del
cambio estructural de los gastos
publicos con la debilidad coyun-
tural de los ingresos publicos. La
pasividad de la politica presu-
puestaria ante estas condiciones
cambiantes de la coyuntura, y la
renuncia a cualquier esfuerzo pa-
ra corregir a fondo su estrategia
inspiradora de una politica presu-
puestaria permanentemente ex-
pansiva, llevarian al déficit publi-
co a su nivel maximo de 7,4 por
100 del PIB, y situarian a la deu-
da publica en el 59,9 por 100 del
PIB, el limite critico que fijaban las
condiciones aceptadas por Espa-
na en el Tratado de Maastricht
para participar en la union mone-
taria.

A la altura de 1994, eran evi-
dentes las razones para reformar
la politica presupuestaria, y al pe-
so de esas razones parecio aten-
der la Hacienda publica espafio-
la. Si nos atenemos a las cifras
oficiales de 1994, parece que ese
proposito de cambio de tendencia
se consequiria, ya que el déficit
publico se reduciria en 0,5 puntos
del PIB, lo que no ocurrié con la
deuda publica, que ganaria 3,5
puntos porcentuales en su parti-
cipacion en el PIB, situandose en
un 63,5 por 100 respecto de este.
Esos mediocres resultados no de-
ben ocultar los pasivos que los
afectaban. El mas importante es
que en 1994 sequiria vigente la la-
xitud del proceso presupuestario,
sin realizarse los cambios nece-
sarios. Por otra parte, el ajuste
presupuestario de 1994, contem-
plado incluso desde las cifras ofi-
ciales, fue muy modesto; pero es
que, ademas, en ese ejercicio el
crecimiento economico (2,1 por
100 del PIB) fue superior a aquel
con el que opero el presupuesto
(1,62 por 100) y, sobre todo, el re-
paso del déficit ofrecia indicios

ciertos de que en ese ejercicio se
genero un aumento de deudas sin
reconocimiento presupuestatrio,
lo que hace presumir aumentos
del déficit publico sobre las cifras
oficiales. De esta manera, el cam-
bio de actitud hacia el deficit pu-
blico de las autoridades fiscales
no puede evaluarse como una
verdadera politica de consolida-
cion presupuestaria, tendente a
asegurar con firmeza la conver-
gencia con la UE en las condicio-
nes exigidas para participar en el
proceso de la union menetaria.

La posicidn en la que la Ha-
cienda publica espanola se situa-
ba, al finalizar 1995, respecto del
problema central del deficit y
la deuda publica, era en verdad
preocupante, pues el déficit publi-
co oficial, tras su rectificacion en
1996, suponia un 6,6 por 100 del
PIB, y la deuda publica saltaba
hasta el 66 por 100 del PIB, dos
puntos y medio mas que en 1994.
Cifras bien adversas, tanto por los
que constituian sus motivos inme-
diatos como, sobre todo, porlara-
zdn ultima que las causaba.

Las causas inmediatas que ori-
ginaron esos mayores déficit y
deuda publica se encuentran, ob-
viamente, en el comportamiento
de los gastos e ingresos publicos.
De 1988 a 1995, los gastos publi-
cos aumentaran su participacion
en el PIB en 6 puntos porcentua-
les, situandose en 1995 en el 47,1
por 100 del PIB, cuando en 1988
significaban el 41,1 por 100 del
PIB. Mientras tanto, la presion fis-
cal se elevo en 2,4 puntos del PIB
entre esos dos ahos, pasando su
nivel del 33,6 al 36 por 100 del PIB
en 1994. Fue la rapida elevacién
de los gastos publicos entre esas
fechas la que impulso, fundamen-
talmente, el deficit y la deuda pu-
blica. Una elevacion del gasto pu-
blico causada en mas de su mitad
por las llamadas prestaciones
del Estado del bienestar (pensio-
nes, desempleo, sanidad y edu-
cacion). También se produjo un
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aumento del consumo publico en
1,7 puntos porcentuales del PIB,
mientras las inversiones publicas
tendrian un comportamiento mas
irregular: con un aumento, de
1988 a 1990, en 1,2 puntos por-
centuales del PIB, pero con una
caida, de 1990 a 1995, de 1,6 pun-
tos porcentuales, lo que situaria
su nivel en 1995 en el 3,4 por 100
del PIB. A la altura de 1995, el dé-
ficit publico ascendia al —6,6 por
100 del PIB, y el nivel de la deuda
publica al 66 por 100 del PIB. Ni-
veles ambos que superaban a los
fijados en el Tratado de Maastricht
para participar en el proceso de
union monetaria. De esta mane-
ra, la politica presupuestaria apli-
cada por los gobiernos socialistas
acumulé unos déficit (periodo
1983-1995) de 67,8 puntos por-
centuales del PIB y un aumento
de la deuda publica de 26 puntos
porcentuales del PIB.

La politica presupuestaria apli-
cada desde 1988 a 1995 respon-
dia a unas caracteristicas negati-
vas a las que se ha atendido con
anterioridad, y que podrian con-
cretarse en las cuatro siguientes:
su caracter permanentemente ex-
pansivo, que producia sumas gra-
ve consecuencia, que era la im-
posibilidad de colaborar con la
politica monetaria a la estabiliza-
cion de la economia; la falta de
realismo en sus previsiones per-
manentemente sesgadas a apos-
tar por un déficit publico reducido,
claramente incompatible con los
aumentos discrecionales conce-
didos al gasto publico, lo que lle-
varia a cuadrar los Presupuestos
con déficit reducidos merced a las
previsiones de los ingresos apo-
yadas en supuestos crecimientos
de la economia superiores a los
posibles. Se pospusieron las de-
cisivas reformas estructurales
pendientes, cuyas consecuencias
serian financiadas por la perma-
nencia del déficit. Finalmente, la
laxitud dominaria en todas las fa-
ses del ciclo presupuestario vy,

muy especialmente, en la de la
ejecucion sin que esa laxitud se
corrigiera por vias eficientes.

Era evidente que, mientras per-
maneciera la politica presupues-
taria que definen las caracteristi-
cas anteriores, la consecuencia
seria la omnipresencia del déficit
y de la deuda publica que la han
acompanado, déficit y endeuda-
miento publicos que han alcanza-
do hoy unas dimensiones y un
ritmo de crecimiento que los con-
vierten en un problema funda-
mental para la consecucion de un
desarrollo estable de la economia
espanola, ademas de dificultar el
paso a nuestro pais en su partici-
pacion en la union monetaria.

b) Elcaracter
predominantemente
estructural del deficit publico
de nuestra democracia

La segunda caracteristica que
define al déeficit publico espanol
es, como antes se ha afirmado, la
del predominio de su componen-
te estructural. Las estimaciones

realizadas del déficit publico es-
tructural muestran la abrumadora
importancia de su presencia, tan-
to en sunivel absoluto como en su
comparacion relativa con otros
paises europeos.

Dos recientes publicaciones de
la OCDE y de la Union Europea
han ofrecido una estimacion para
los paises de la Europa de los 15,
referida al ano 1995, del «saldo
presupuestario estructural» con
relacion al PIB la primera de ellas,
y del «saldo presupuestario cicli-
camente ajustado también con
relacion al PIB» la segunda (ver
cuadro n.® 1). Ambos conceptos
tratan de aproximar una misma
idea. Descontar del saldo presu-
puestario observado aquella par-
te del déficit o del superavit atri-
buible a una evolucién coyuntural
anormalmente favorable o desfa-
vorable. A pesar de que estas es-
timaciones entranan una cierta
dosis de subjetivismo, de ellas se
desprende lo indicado anterior-
mente: la mala posicion del nivel
absoluto y de la situacién compa-

CUADRON-=1

EL DEFICIT PUBLICO ESTRUCTURAL EN ESPANA
[ e e e ]

PAISES

Saldo presupuestario
estructural

Saido presupuestano
cichcamente ajustado

(UE) (OCDE)
Belgica .ooeiiinnnnn ; —4.6 —4.0
Dinamarca ......ccceeeeeeieemveeieee e -34 3,0
Alemania -2,3 2,1
L€ £= ol = LSRR -12.1 -11,8
Espana ...... I T —— -5,0 -4,7
Francia ..... . -5,0 =37
THANEA coysasmsicsciiiinn s sissassisissanansons -23 -22
L= OSSR -7.8 -8,9
Luxemburgo +2.2 n.d.
Holanda ...... -2.4 2,3
Austria....... -3.8 -35
Portugal ... -5.0 -52
Finlandia ... -15 -1,7
Suecia.......... i 7.4 -85
Reino Unido ..o, -5,6 4.7

Fuente: «Broad economic policy guidelines». European Economy, n° 60. 1995. y Giomna ef al.. «Production poten-
tielle. ecaris de production et soldes budgetaires structurel», Bevie Economigue de F'OCDE, n * 24, 1995/l
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rada que Espana ocupa, solo su-
perada claramente por Grecia,
ltalia y Suecia.

No puede extranar la importan-
cia adquirida por nuestro déficit
publico estructural, que en buena
parte se deriva de las decisiones
presupuestarias que afectaron
al gasto publico en la etapa
1988-1995, y que se configura co-
mo la de mas rapida expansion
del gasto publico en nuestra de-
mocracia. Un aumento del gasto
publico que se registra en una fa-
se expansiva del ciclo y que pro-
dujo, asimismo, un crecimiento
sustancial en el conjunto de los in-
gresos publicos derivados de la fa-
se favorable del ciclo econémico.
El efecto neto de estos dos com-
ponentes fue un comportamiento
expansivo de la politica presu-
puestaria, ya que la fuerza expan-
siva del gasto publico superd, cla-
ramente, en todos esos anos, a la
contractiva de los ingresos publi-
cos, con la Unica y limitada excep-
cién del ejercicio de 1992. Ese
comportamiento supuso, en la fa-
se expansiva del ciclo 1984-1991,
una actuacion paralela de la politi-
ca fiscal espanola, lo que intensifi-
caba el comportamiento ciclico
con grave riesgo para la estabili-
dad de la economia.

Entre las caracteristicas que
condicionan ese predominio del
componente estructural del défi-
cit publico, afirmado en esa etapa
de 1988-1995, debe computarse
un importante dato adicional. Nos
referimos a la caida en la elastici-
dad-renta del sistema fiscal en la
etapa que va de 1990 a 1995. Se-
gun se indica en un trabajo del
profesor Lagares (17), la elastici-
dad-renta del sistema fiscal en el
periode 1980-1990 alcanzd unva-
lor muy elevado: el 1,44 (lo que
significa que la tasa de crecimien-
to de las recaudaciones superd en
un 44 por 100 a |a tasa de creci-
miento nominal del PIB). Ese va-
lor de la elasticidad-renta caeria,
en la fase 1990-1995, al 1,13 por

100. Valor que mostraba un an-
quilosamiento del sistema tributa-
rio que disminuia la recaudacion
por el componente coyuntural del
déficit publico, lo que aumentaba
la presencia, por esa disminucion,
del componente estructural.

Esta caracteristica del deficit
publico de la democracia espano-
la, con el predominio de su com-
ponente estructural, muestra con
claridad que su correccion sera
imposible sin realizar las reformas
discrecionales precisas, que de-
ben concretarse en los cambios
estructurales oportunos para re-
ducirlo. Los puros ajustes deriva-
dos de una gestion presupuesta-
ria, dentro del mismo cuadro legal,
para gastos e ingresos publicos
no constituyen una respuesta a la
politica presupuestaria que la Ha-
cienda publica espafiola necesi-
ta. Una politica presupuestaria
con reformas estructurales es la
necesaria, y la que, hasta ahora,
no ha realizado nuestra Hacienda
publica. Una politica presupues-
taria con reformas estructurales a
la que nos referiremos en las par-
tes IV y V de este trabajo.

c) La generalizacion del deficit
publico a todas las unidades
que integran el sector publico

Latercera caracteristica del dé-
ficit publico de la democracia es-
panola es la de su generalizacion
a todas las unidades que integran
el sector publico. La observacion
de estos comportamientos se rea-
lizara para el periodo 1980-1995,
que es en el que cobra sentido es-
ta caracteristica, toda vez que es
a partir de 1980 cuando adquiere
plena vigencia la configuracion de
todas las unidades que integran
hoy las administraciones publicas
espanolas, dado el retraso en la
puesta en funcionamiento de las
comunidades autonomas.

A partir de 1980, el cuadron.® 2
presenta las estimaciones oficia-
les del déficit de las administra-

ciones publicas, con el desglose
por sus unidades integrantes (Es-
tado y organismos autonomos,
seguridad social y haciendas te-
rritoriales: comunidades autono-
mas y corporaciones locales). El
cuadro n.? 3 ofrece el céalculo de
la aportacion al déficit publico
de cada una de las unidades de
las administraciones publicas en
la etapa 1980-1995.

Por otra parte, el comporta-
miento deficitario de cada una de
las distintas unidades de las ad-
ministraciones publicas explica el
formidable crecimiento de su deu-
da publica. El cuadro n. 4 descri-
be la marcha de la deuda de las
administraciones publicas por sus
unidades institucionales (Estado
y organismos autonomos, seguri-
dad social y haciendas territoria-
les: comunidades autdnomas y
corporaciones locales), mientras
que el cuadro n.® 5 indica la
participacion en la deuda publica
total de esas mismas unidades
institucionales de las administra-
ciones publicas para el periodo
1980-1995.

La suma de la informacion con-
tenida en los cuatro cuadros an-
teriores permite comprobar la ge-
neralizacion del déficit y la marcha
ascendente del proceso de en-
deudamiento de las administra-
ciones publicas.

Seis son los comportamientos
que revela esa generalizacion del
déficit de las administraciones pu-
blicas:

1.9) Todas las unidades inte-
grantes de las administraciones
publicas registran una situacion
de déficit continuado desde 1990.

2.2) En el periodo 1980-1995,
esa generalizacion del déficit pu-
blico cuenta con un interprete
destacado —la Administracion
central— que ha contribuido con
el 64,7 al déficit registrado por las
administraciones publicas entre
1980y 1995.
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CUADRON=2

CAPACIDAD (+) O NECESIDAD (-) DE FINANCIACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

(Porcentaje del PIB)
rme e s T i e e S R e — e |

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
1. ADMINISTRACION CENTRAL ... -3 -36 66 55 61 -59 b2 -35 -30 -23 29 -25 23 -61 -53 53
=10 o -32 36 -67 55 61 59 H3 36 30 -23 -27 -25 -24 -H1 53 53
Organismos centrafizadas ............ 0.1 00 01 60 00 00 O 0.1 60 00 -02 00 01 00 00 00
. 2. ADMINISTRACIONESS. SOCIAL. 01 0.9 08 01 00 03 -01 0.3 00 02 02 08 07 D1 05 04

3. ADMINISTRACIONES TERRITO-
RIALES. ..o mrssmsinesrsmianmssisiinssees 00 01 -06 02 00 07 07 0.1 £3 07 -0 -8 -11 43 -11 08
Comunidades autnomas.............. 00 00 02 02 02 04 - 01 03 -05 08 -14 A0 11 -0 08
Corporaciones locales ............ 00 01  -04 0.0 02 03 -02 0.0 00 -02 -02 -02 -01 -02 -0t -01

4. ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(14+2+3) oo =3,2 =46 64 586 61 €9 60 -1 -33 28 41 49 -4 -1.5 69 -b6

Fuente: Contabilrdad Nacional de Espana (INE). Cuentas Financieras (Banco de Espana); Fundacion FIES, y elaboracion propia.

3.) En segundo lugar figura la
seguridad social, que ha liquida-
do desde 1990 sus presupuestos
con una aportacion al déficit pu-
blico total de las administraciones
publicas del 8,8 por 100.

4.°) Las comunidades autono-
mas han contribuido al déficit pu-
blico total de las administracio-
nes publicas con el 23,5 por 100.
Un déficit publico creado en po-
co tiempo, concretamente desde
1981, en que sus cuentas se liqui-
daron en situacion de equilibrio,
para asentar después un conti-
nuado deficit desde 1988. La con-
tribucion al deficit publico de las
corporaciones locales se situa, en
el periodo 1980-1995, en un 3 por
100 del déficit total, mostrando
en todos los ejercicios presu-
puestarios, desde 1989, un défi-
cit del orden del 0,2 por 100 del
PIB.

5.2) La generalizacion del défi-
cit publico ha dado lugar a un
crecimiento de la deuda en todos
los agentes de las administracio-
nes publicas. El interprete mas
destacado, que es responsable
del 80 por 100 del aumento de la
deuda publica, ha sido la Adminis-

tracion central, seguida de las ad-
ministraciones autonomas, en las
que, sibien ya en 1981 se inicia
la andadura de la deuda publica,
solo a partir de 1989 se produce
realmente el fuerte y sostenido
crecimiento de la misma, y que
son responsables de casi el 11,8
por 100 del incremento de la deu-
da publica total de las administra-
ciones publicas. Las corporacio-
nes locales y la seguridad social
se distribuyen el resto del aumen-
to de la deuda publica espanola,
el 3,7 por 100y el 4,6 por 100 res-
pectivamente.

6.°) La generalizacion del défi-
cit publico para todas las unida-
des que integran las administra-
ciones publicas constituye un
rasgo basico de su comporta-
miento. Un déficit al que también
ha contribuido el sector publico,
pues las empresas publicas han
registrado resultados negativos
que han traspasado a las admi-
nistraciones publicas en forma
de subvenciones de explotacion,
ayudas a la inversion y asuncion
de sus deudas por el Estado. Esa
contribucion de las empresas
publicas al gasto publico y, en de-

CUADRO N.2 3

CONTRIBUCION AL DEFICIT PUBLICO DE LAS INSTITUCIONES INTEGRANTES
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(Anos 1980-1995)
v T e e o

AGENTES En puntos dei PIB En porcentajes
Administracion central ............ccccereinieisenns g2 64,7
. Comunidades autonomas...................... 0.8 235
= Corporaciones locales ...........cccoceeveiieeeneae 0.1 3.0
- Sequridad SOCIal ....c.co..oeveeeiiaeeceeee. 0.3 8,8
TOTAL oo 3,7 100,0
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CUADRON.°4

(Porcentaje del PIB)

DISTRIBUCION DE LA DEUDA PUBLICA POR AGENTES

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Administracion central 62 218 281 366 31 416 #13 49 376 374 387 83 402 50.6 583 548
Administraciones seguridad social ... e 04 - 06 06 0.8 07 05 06 0.5 0.5 07 0.9 12 19 22
Comuridades autbnomas .. - 01 0.2 02 05 07 1.0 10 11 14 19 2 36 45 54 S7
Corporaciones locales 25 29 3 RE] 28 25 30 29 32 49 42 42 40 44 44 43
Operaciones intemas ...... = - - 05 05 -05 07 06 -06 05 03 01 05 08 -5 -0
TOTAL ADMINISTRACIONESPUBLICAS 187 252 314 400 385 451 453 447 419 437 450 458 482 599 B35 660

Fuente: Boletin Estadistico, Banco de Espaiia; Actuacion economica y financiera de fas administraciornes publicas (IGAE); Fundacion FIES, y elaboracion propia.

finitiva, al déficit de las adminis-
traciones publicas alcanza en Es-
pana una importancia destacada.
Tratemos de precisar su sentido y
su cuantia.

El Tratado de la CE no prejuz-
ga, en modo alguno, el régimen
de la propiedad en los estados
miembros (arn. 222), establecien-
do un principio de neutralidad en
cuanto a que los Estados pueden
mantener una economia mixta.
Pero, al mismo tiempo, y en 16gi-
ca consecuencia con el citado ar-
ticulo, impone una no discrimina-
cion en favor de las empresas
publicas (art. 90).

Con caracter general, las sub-
venciones desapareceran en la
Union Europea. Unicamente sub-
sistiran para las empresas (publi-
cas o privadas) a las que se les
reconociera la excepcion del ar-
ticulo 90.2 por las compensacio-
nes que se les otorguen a conse-
cuencia de las cargas derivadas
del interés publico que se les im-
ponga.

Para salvaguardar el principio
de neutralidad que establece el
Tratado de Roma, la Comision
adopto la Directiva 80/723, relati-
va a la transparencia de las rela-
ciones financieras entre los esta-

dos miembros y las empresas pu-
blicas, modificada el 24 de julio de
1985 por la Directiva 85/413. En
el ano 1991, la Comision ha dirigi-
do a los estados miembros una
comunicacion sobre ayudas a em-
presas publicas del sector de fa-
bricacion (91/C273/02), referente
a la aplicacion de los articulos 92
y 93 del Tratado de la CE y del ar-
ticulo 5 de la Directiva 80/723/CE.

Es dificil establecer, por falta
de informacion, a cuanto ascien-
den las ayudas de las adminis-
traciones publicas espanolas a
las empresas publicas (18) en el
marco conceptual de la Directiva
80/723/CE.

AGENTES

CUADRO N.#5

PARTICIPACION EN EL AUMENTO DE LA DEUDA PUBLICA POR LAS
INSTITUCIONES INTEGRANTES DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(Afios 1980-1995)

B et N e—S—" s S SR S R |

En puntos del PIB En porcentajes

Administracién central
Comunidades auténomas..............ccc.ce.....
Corporaciones locales ....
SeqNdatISTCIE m s

386 79.9
5 1,8
1,8 3.7
22 46

483 100,0

-1,0

47.3

Para los anos 1990 y 1992,
se ha efectuado una estimacion
referente, exclusivamente, a las
subvenciones de explotacion,
ayudas alainversiony deuda asu-
mida, que ofrece los resultados
que se recogen en el cuadro nu-
mero 6.

Los resultados muestran como,
por los tres conceptos anterior-
mente mencionados, el total de
ayudas de las administraciones
publicas a las empresas publicas
sobrepasa el billon de pesetas,
con un ritmo creciente.

Conviene tener presente que,
como consecuencia de la limita-




CUADRON.28

SUBVENCIONES, AYUDAS Y ASUNCION DE DEUDAS DE LAS EMPRESAS
PUBLICAS POR LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

(En miles de millones de pesetas)

Subvenciones de explotacion concedidas por el EStado ........cocoovvvvvieececernn e
= aempresas de Servicios de INterés general ...........oocoooceceeeveecveeeeeeeee e

* a empresas concurrenciales ...............
Subvenciones explot. concedidas por OO.AA.
Subvenciones concedidas por CC.AA. ........
Subvenciones concedidas por CC.LL. ........

Total SUBVENCIBNEE. i it isiart g s - A i e i i A s et e

Ayudas a la inversion concedidas por el EStado ...........cocooviieiinneesiicesis e

* a empresas publicas de interés general

* a empresas publicas concurrenciales

Ayudas a la inversion por CC.AA. ...............
Ayudas alainversion por CC.LL. ...

Total ayudas a ia inversion ...............
Asuncion de deudas por el Estado .............

TOTAL GENERAL  ..coviiveeiiivinniicisns

1880 1992

361.9 308.,4

............................................................... 237.6 204.0
124,3 34 104.4 3.4
1277 158.2
............................................................... 49.9 81.0
5429 549.,5
2872 302,2

............................................................. 93,5 1316

1937 1706
............................................................... 834 120,2
.................................................. 18,5 42,5
............................................................... 3891 464.9
............................................................... 1255 110,0
............................................................... 1.057.5 11244

cién de las subvenciones, las em-
presas publicas son autorizadas
a endeudarse (en 1990, por unim-
porte de 1522 miles de millones,
y en 1992, por 569,6 miles de mi-
llones); esa situacion deficitaria,
financiada con préstamos, puede
aparecer en los afos siguientes a
través de la asuncion de la deuda
por el Estado.

Con independencia de todo
lo expuesto, las empresas publi-
cas reciben ayudas indirectas del
Estado a través de la concesion
de avales para sus operaciones
de endeudamiento; en el ahno
1992, el importe autorizado en la
Ley de Presupuestos ascendio a
500.000 millones de pesetas.

De esta manera, las empresas
publicas constituyen un importan-
te foco del déficit que, finalmente,
se registrara en las cuentas de las
administraciones publicas, y que
muestra que el sector publico pa-
dece en Espana una presencia
generalizada del déficit que impul-

sany arraigan todas las entidades
que lo componen. El grave mal del
déficit publico padece, asi, de una
metasiasis extendida que debe
formar parte del diagndstico para
evaluar su gravedad y ordenar los
remedios obligados para su trata-
miento.

Esa generalizacion del déficit
publico ha provocado un creci-
miento de la deuda publica de
las distintas unidades que inte-
gran las administraciones publi-
cas espanolas, convertido en con-
secuencia obligada del déficit y,
también, en causa del déficit en el
futuro.

Hoy, las alenciones de la deu-
da publica suponen un 11 por 100
de los gastos publicos y, por esta
via, la deuda publica condicicna
el nivel actual y futuro del déficit
publico. Por otra parte, la relacion
de la deuda con los tipos vigen-
tes de interés y la tasa de desa-
rrollo de la economia puede ge-
nerar el fendmeno del posible

caracter explosivo de la deuda pu-
blica; esto es, el caracter autoge-
nerador de la deuda publica en el
futuro. La principal conclusién de
esta interdependencia es la de
acentuar la necesidad de estabili-
zar la deuda publica en todas las
unidades en que se registra su
formidable crecimiento, que ma-
nifiestan sus preocupantes valo-
res. Una tarea ésta imposible de
realizar si no se consigue la re-
duccidn del déficit publico de las
distintas unidades que integran el
sector de las administraciones pu-
blicas. Es decir, si no se evita la
generalizacion actual del déficit
publico, al mismo tiempo que se
reduce el déficit publico total que
hoy se registra.

d) La perdida de credibilidad
de las cifras oficiales de déficit
publico y de la politica
presupuestaria
que las sostiene

La cuarta caracteristica del dé-
ficit publico de la democracia es-
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panola es la muy importante de la
pérdida progresiva de credibilidad
de sus cifras oficiales y de la poli-
tica presupuestaria que las sos-
tiene.

Los episodios que han causa-
do esta evidente pérdida de cre-
dibilidad que hoy se registra son,
al menos, los siguientes:

1.2 Ladiscrepancia permanen-
te entre cifras presupuestadas y
su realizacion. La existencia de
desviaciones importantes entre
estos dos valores la manifiesta
claramente el grafico 2. Segun se
ha afirmado con acierto (19), los
presupuestos espanoles de la de-
mocracia han respondido perma-
nentemente a una cultura favora-
ble al aumento del gasto publico,
que legitimaba tanto su incremen-
talismo anual como la falta de co-
rrespondencia entre los planes
presupuestarios y la posterior
ejecucion oficial de los Presu-
puestos. Cuando se analizan las
causas inmediatas de esta discre-
pancia entre los créditos iniciales
del Presupuesto y los créditos fi-

nales, se comprueba gque esas
desviaciones presupuestarias se
han apoyado, también, en la laxi-
tud que preside la ejecucion del
Presupuesto, permitida por la Ley
General Presupuestaria (Texto re-
fundido aprobado por R.D. legis-
lativo 1091/1988). Tanto sus pre-
ceptos como la laxitud de su
interpretacion, han ofrecido nu-
merosas oportunidades para am-
pliar el gasto publico, con sus
efectos sobre el déficit y con las
consecuencias negativas sobre la
credibilidad de la politica presu-
puestaria y sus previsiones de los
déficit publicos anuales.

2.° La politica presupuestaria
no ha cuidado la ganancia de
realismo y credibilidad de sus pre-
visiones, pues estas se han basa-
do —como se ha afirmado ante-
riormente— en objetivos de déficit
artificialmente bajos y en una con-
fianza excesiva en el crecimiento
de la economia para alcanzar los
aumentos necesarios en los in-
gresos publicos, con la conse-
cuencia final de que el incum-
plimiento de esos ambiciosos

GRAFICO 2

DESVIACIONES PRESUPUESTARIAS
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objetivos ha erosionado la credi-
bilidad de las previsiones presu-
puestarias y del déficit publico.

3.2 La péerdida de credibilidad
del Presupuesto y del déficit pu-
blico se fundamenta, asimismo,
en la falta de rigor que ha domina-
do su contabilizacion, que no se
ha ajustado a los principios del
SEC78, ratificados por el SEC95,
y que afecta al déficit publico ofi-
cialmente reconocido minorando
su cuantia (20): ingresos por pri-
vatizacion de empresas publicas;
ganancias por operaciones en di-
visas contabilizadas como parte
de los beneficios del Banco de Es-
pana; creacion de sociedades in-
termedias por el Patrimonio Ge-
neral del Estado, que desvirtuan
la naturaleza econdmica de las
plusvalias cuando se integran en
el Tesoro; incorrecta aplicacion de
las deudas asumidas por el Esta-
do; no periodificacion de los inte-
reses de la deuda publica emiti-
das con cupon 0; la aplicacion, en
fin, de los gastos realizados en
ejercicios anteriores al Presu-
puesto corriente, que no se con-
tabilizan con arreglo al principio
de devengo que establece el
SEC78 y ratifica el SEC95.

4.° La credibilidad y confianza
de la politica presupuestaria y las
reformas estructurales necesa-
rias para lograr la convergencia
con la UE sufririan un duro golpe
como consecuencia del ingreso
de la peseta en el Sistema Mone-
tario Europeo, en 1989. La pre-
tension oficial de ese ingreso
de la peseta en el mecanismo de
cambios del SME fue la de intro-
ducir un elemento de disciplina
para lograr la estabilidad de la
economia y su desarrollo. Esa
pretension no se conseguiria. En
el fondo de ese proceso, se en-
contraba el hecho de que los ne-
cesarios ajustes presupuestarios
y las reformas estructurales espe-
radas de esa decision del ingreso
de la peseta en el SME no se
realizarian.
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El deficit publico alcanzaria su
punto maximo en 1993 (7,5 por
100 del PIB), mientras que la
peseta atravesaria sus peores
momentos desde suingreso en el
SME, continuando |a falta de cre-
dibilidad en la politica economica
espanola con la especulacion de
los mercados de cambios contra
la peseta, y en los mercados de
deuda con la cotizacion a la baja
de los valores espaholes. Las de-
preciaciones de la peseta en 1993
y el diferencial con el bono aleman
a diez anos constituyeron el sig-
no externo de esta pérdida de cre-
dibilidad y confianza en la econo-
mia espanola.

5.2 Aesaprogresiva erosionde
la credibilidad de la politica pre-
supuestaria y del tratamiento del
déficit publico, han contribuido, de
manera decisiva, el total fracaso
del Programa de Convergencia
de 1992 y la escasa viabilidad de
las metas y el contenido de su
revision en 1994. La pretension
del Programa de Convergencia
de 1992 era la de alcanzar una
estabilidad nominal y cambiaria,
necesarias para participar en la
integracion de Espana en Euro-
pa, en el contexto de una liberali-
zacion total en el intercambio de
bienes y servicios, movilidad com-
pleta en los movimientos de capi-
tales y libertad y competencia en
los mercados internos de bienes
y, particularmente, de los servi-
cios. La consolidacion presupues-
taria, y la practica de las reformas
estructurales que ayudaran al lo-
grode undesarrollo estable, cons-
tituian la exigente condicion con
la gue deberia cumplir el Progra-
ma de Convergencia. Pues bien,
ni su contenido ni su aplicacion se
ajustarian a esas exigencias. Re-
sulta hoy patético comprobar has-
ta qué punto los objetivos de ese
Programa de Convergencia dis-
taban de los que registro la rea-
lidad econdmica espanola. El
Programa no valoré la situacion
econdmica espafola, pues supu-

s0 que la economia creceria a ta-
sasdel 3por 100 en 1992y del 3,3
por 100 en 1993, frente a las re-
gistradas del 0,8 y del —1 por 100,
respectivamente. Se pensaba
que el déficit publico podria situar-
se en 1996 en el 1 por 100 (no ya
en el 3 por 100 exigido en el Tra-
tado de Maastricht). Los déficit
registrados a partir de 1992 resul-
tarian clamorosamente discre-
pantes con los previstos en el Pro-
grama de Convergencia. En 1993,
frente al déficit previsto del 3,5 del
PIB, el déficit real se elevaria has-
tael 7,45 por 100 del PIB; en 1994,
la cifra de deficit previsto seria
2,7 del PIB, frente al realizado del
6.9 por 100. Un déficit que no se
corregiria en 1995.

Esos resultados obligaban a
actualizar el documento que los
desacreditaba. Por desgracia,
esa actualizacion del Programa
no ha ganado la credibilidad sufi-
ciente para las cifras del déficit
publico que propone ni para las
reformas estructurales que pro-
pugna. Como ha afirmado el pro-
fesor Valle (21), la reduccién del
deficit se pretendia lograr por la
contencion del gasto publico, pe-
ro respetando, al mismo tiempo,
los compromisos adquiridos en
términos de gastos de bienestar
social, manteniendo la capacidad
adquisitiva de las pensiones y
otras prestaciones sociales. No
se reduciria el esfuerzo de las in-
versiones publicas, ni la cantidad
y calidad de los bienes y servicios
publicos esenciales (educacion,
sanidad). ;Por dénde habian de
venir entonces las economias de
los gastos publicos? La respues-
ta del Programa de Convergencia
fue: por la mejora en el control del
gasto publico y la aplicacion de
técnicas de gestion mas avan-
zadas. «Un camino —concluye el
profesor Valle (22)— en el que no
se ha hecho absolutamente nada
en los ultimos quince anos, y en
el que no cabe improvisar, pues
la introduccion de esas técnicas

para una mejor gestion del gasto
publico exige un largo plazo para
practicar previamente las refor-
mas organizativas en la Adminis-
tracion publica». Por otra parte, y
siguiendo a la edicion anterior, el
Plan de Convergencia revisado
desplaza lo mas posible hacia el
futuro los esfuerzos de contencién
del gasto publico, presentando
grandes propositos para el tiem-
po mas lejano por venir sin apo-
yarlos en una dura e inmediata ac-
cion que las diera credibilidad en
el presente (23). No puede extra-
nar por ello que el propésito de lle-
gar a un déficit publico del 3 por
100 del PIB en 1997 no haya lo-
grado la credibilidad necesaria.

6.2 En el proceso de la pérdida
de credibilidad de las cifras de dé-
ficit publico, adquieren una impor-
tancia singular los informes del
Tribunal de Cuentas a los que nos
hemos referido con anterioridad,
que subrayan los desajustes en-
tre realidad econdmica y cuentas
publicas en el periodo 1989-1993.

7.2 Como antes se ha afirma-
do, la referencia a la cuantia del
déficit como condicion para parti-
cipar en la UM, y la obligatoria
convergencia con los criterios de
Maastricht, no han llevado a cum-
plir —ni en Espafha ni en otros
paises de la UE— con esas exi-
gencias numericas, sino a incum-
plirlas ocultando formalmente los
comportamientos deficitarios res-
pecto de los objetivos prefijados.
Los medios mas utilizados para
ocultar el déficit publico han sido
tres: la manipulacion de los datos
por una contabilidad tépicamente
denominada contabilidad creati-
va, de la que constituyen un ejem-
plo los criterios utilizados en el
cémputo de las partidas consig-
nadas en el apartado 3.° anterior.
En segundo lugar, la centrifuga-
cion del déficit sobre las empre-
sas nacionales, y especialmente
sobre las empresas de las comu-
nidades autonomas y las hacien-
das locales, dificiles de precisar
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hoy, pero que constituyen una
practica que mereceria una inves-
tigacion detallada. Finalmente, a
la ocultacion del déficit y la situa-
cion patrimonial de la Hacienda
publica ha contribuido la ausen-
cia de la transparencia informati-
va del documento presupuestario
a la que nos referiremos en la par-
te IV de este trabajo.

Las cuatro caracteristicas que
definen al déficit publico de la de-
mocracia espanola deben consti-
tuir la premisa de una politica pre-
supuestaria de estabilidad con la
que consegquir su control y su re-
duccion, dada la gravedad de sus
efectos sobre la economia espa-
nola. Un problema a cuyo analisis
se dedica la parte |l de este tra-
bajo.

Il. LAEVALUACION
DE LOS EFECTOS SOBRE
LA ECONOMIA ESPANOLA
DEL DEFICIT PUBLICO
DE NUESTRA
DEMOCRACIA

Las dos etapas sobre
los efectos del déficit publico
en la economia espanola

Los analisis de los efectos del
déficit publico de nuestra demo-
cracia sobre la economia espano-
la han descrito historicamente dos
etapas cuya linea divisoria la defi-
ne el proceso de integracion con
la Europa comunitaria a partir de
1986, y su ultima y decisiva con-
secuencia: la Ley de Autonomia
del Banco de Espana de 1994,
gue situa al déficit publico y sus
efectos en el marco de una politi-
ca economica integrada, definida
por el Banco de Espana, para lo-
grar el objetivo de un desarrollo
con estabilidad de precios. A esos
efectos econdmicos de los déficit
publicos y al crecimiento de la

deuda publica registrados en el
periodo 1975-1995 se anaden los
que produce la deuda publica
invisible, ocasionada por el hori-
zonte futuro de los compromisos
presupuestarios derivados del en-
vejecimiento de la poblacion y de
los aumentos previsibles de los
gastos de salud de los jubilados,
que agravan las consecuencias
de los déficit y el endeudamiento
publico actuales.

El siguiente repaso de los argu-
mentos sobre los efectos del défi-
cit publico en la economia espa-
nola se dividira, en consecuencia,
en las dos etapas de su recorrido
histérico: la primera, que va de
1975 a 1985, en la que se denun-
cian las principales consecuen-
cias sobre la economia espanola
de un déficit publico continuado,
convertido en acompanante ine-
vitable de la liquidacion de las
cuentas de nuestras administra-
ciones publicas. Es la suma de los
efectos negativos derivados del
ritmo espectacular de aumento de
los niveles a que fue ascendien-
do ese déficit publico la que le si-
tuaria, para la opinion general de
los analistas, en la primera linea
de los problemas de la economia
espanola. La segunda etapa eva-
lua los efectos del deficit publico
desde la perspectiva del proceso
de integracion de Espana en Eu-
ropa a partir de 1986. La integra-
cion europea acentua los efectos
negativos denunciados del déficit
publico sobre la economia espa-
nola en la etapa 1975-1985, al
afectar a la l6gica de una econo-
mia abierta, de aplicacion indis-
pensable para lograr las opor-
tunidades de desarrollo que la
economia espanola podria ganar
a consecuencia de su proceso de
integracion en la Europa comuni-
taria. Es la reconocida importan-
cia de los efectos negativos del
déficit publico sobre la economia
espanola, cuando ésta se sitta en
el marco de la integracion euro-
pea, la que llevaria a proponer dis-

tintas alternativas para lograr su
reduccion indispensable.

Finalmente, nos referiremos al
problema de la deuda publica in-
visible, cuyos efectos econémicos
deben ser contabilizados para dis-
poner de una evaluacion correcta
del deficit y la deuda publica es-
panoles.

La evaluacion de los efectos
del déficit publico

de la democracia espanola:
la primera etapa (1975-1985)

Dos son los escenarios en los
gue se han analizado los efectos
del déficit publico en Espana en
esta primera etapa, que va desde
1975 hasta la integracion en la
Union Europea.

Esta ordenacion de los efectos
del déficit publico sobre la econo-
mia espanola partiria de la expe-
riencia de los paises de la OCDE
y nuestra propia experiencia al
evaluar sus consecuencias, y al
orientar la consideracion y utiliza-
cion del déficit publico tras la pri-
mera crisis del petréleo sobre la
economiaespanola. Enefecto, fue
en 1973, tras la primera crisis ener-
getica y la recesion economica
gue la siguid, cuando se origind un
enfoque para su tratamiento por la
OCDE con la politica que ésta de-
nomind «politica compensatoria
de la crisis energética». Una poli-
tica de inspiracion keynesiana que
propugnaba la conveniencia de un
déficit publico que sostuviera la
demanda para corregir la caida
de la produccion debida a la cri-
sis energetica y sus efectos rece-
sivos sobre las economias que
la padecieron (24). El resultado
de las decisiones de esa politica
compensatoria en los paises de la
OCDE gue la adoptaron fue una
elevacion del déficit publico en tor-
no a una media del 4 por 100, con
un aumento de la inflacion y con
muy cortos resultados en los fren-
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tes de la produccion y del empleo.
Espana fue entonces uno de los
paises que se adhirid con el ma-
yor entusiasmo a esta «politica
fiscal compensatoria de la crisis
energetica» (25). Como ha afirma-
do el profesor Rojo (26), esta poli-
tica fiscal expansiva constituyo
un fracaso rotundo, pues su resul-
tado fue un crecimiento de la infla-
cion, y No una recuperacion sos-
tenida de la produccion y del
empleo.

Esa leccion de los hechos lle-
varia, en el segundo shock petro-
litero de 1979, a la definicion de
una nueva respuesta en la que el
ajuste a la crisis se busco en una
politica fiscal restrictiva que trata-
se de reducir ladimension del sec-
tor publico y su déficit, que evitara
la inflacion y dejara un espacio

mayor para el crecimiento del sec-
tor privado. Las politicas moneta-
ria y fiscal deberian renunciar a
una actuacion expansiva de la
produccion y de la renta a corto
plazo, y orientar sus decisiones a
medio plazo para lograr en él, me-
diante la disciplina monetaria y la
reduccion del componente estruc-
tural del déficit publico, la caida
de la inflacion, la disminucion de
los tipos de interés y la elimina-
cion de los grados de incerti-
dumbre gue afectaban —en un
clima de inestabilidad y cambios
discrecionales a corto plazo de la
politica economica— al compor-
tamiento de los agentes econo-
micos. A la consecucion de esos
objetivos deberia contribuir, asi-
mismo, la moderacion del creci-
miento de los costes reales del

trabajo, cuyo comportamiento en
los anos iniciales de la crisis les
habia convertido en un destaca-
do factor adicional de inestabili-
dad. Esa politica de saneamiento
deberia completarse con una po-
litica de reformas (27) que apoya-
ra e impulsara los ajustes produc-
tivos que la crisis habia hecho
inevitables; que aumentara la fle-
xibilidad de los mercados y la
flexibilidad general del sistema
economico, para posibilitar asi un
mayaor crecimiento. En ambas po-
liticas, en la de saneamiento —o
ajuste global—y enla de reformas
—0 ajustes positivos— el déficit
publico desempenaba un papel
destacado, pues se considerdres-
ponsable de un conjunto de im-
portantes efectos negativos. En lo
que sigue, se tratara de presentar

CUADRON.27

LOS EFECTOS DEL DEFICIT PUBLICO SOBRE LA ECONOMIA ESPANOLA

1975-1985

@ e 0 CTEE e R —— e, e S T
A) El de los equilibrios globales de la economia, con dos términos de referencia:

1. Efectos del déficit publico sobre el equilibrio interno, apreciados por la relacion déficit publico-inflacion y por las posibilidades de
practicar una politica antiinflacionista con un déficit publico elevado y persistente.

2. Efectos del déficit piblico scbre el equilibrio exterior, apreciados por las limitaciones que el déficit publico establece a los cbjetivos
deseados de liquidacion de |la balanza de pagos por cuenta cofriente.

B) Efectos del déficit puiblico scbre los procesos de inversion y sobre las posibilidades de un desarrollo economico con estabilidad. Efec-
tos del déficit pablico que pueden contemplarse desde tres perspectivas:

1. Efectos del déficit publico sobre las posibilidades de inversion de las empresas, a través de los efectos expulsion o desplazamiento

financiero del sector privado por la presién sufrida sobre los tipos de interés y el racionamiento cuantitativo de la financiacion dispo-
nible.

2. Efectos del déficit publico sobre la mala asignacion de los recursos reales de la economia. que padecen la existencia de rigideces o
reformas estructurales pendientes. Una mala asignacion de recursos cuya continuidad se posibilita por la financiacion del déficit pu-
blico. De esta manera, el déficit publico no es solo, ni principalmente, un problema financiero, sino expresion de un conjunte de pro-
blemas reales de la economia (rigideces del sisterna econémico, falta de reformas estructurales diferidas, malas asignaciones de re-
cursos); problemas que obstaculizan el desarrollo de la economia y cuya continuidad financia y posibilita. al mismo tiempo, el deficit
publico.

3. Efectos del déficit publico sobre la liberalizacion del sistema financiero. La intervencion del sistema financiero impide el mejor uso de
los recursos de los fondos de ahorro disponibles. La liberalizacion del sistema financierc, iniciada en Espana desde 1977, pretendia
ganar la eficiencia al descentralizar la asignacion de los recursos para que los mercados financieros desempenaran su papel al me-
jorar el uso de los recursos gue posibilitaran la inversion productiva y estimularan el ahorro. El déficit publico bloqueo y retraso ese
proceso hiberalizador al forzar la canalizacion de los recursos en las direcciones deseadas por la intervencién. De esta manera. se
ha dificultado la inversion privada con su efecto negative sobre el desarrollo de la economia.
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los efectos mas destacados del
déficit publico por los economis-
tas y hacendistas espanoles en
esos dos frentes decisivos de las
politicas de ajuste en la etapa de
1977 a 1985 (28) (vid. cuadro nu-
mero 7).

Las medidas de ajuste global o
saneamiento, aplicadas en Espa-
na, dirigidas a la estabilizacion in-
terna de la economia, trataron de
combinar —no siempre con la de-
bida decision y continuidad— tres
politicas diferentes: una politica
monetaria bien fundamentada y
definida en sus objetivos y disefio
técnico; una politica de rentas que
tratd de moderar por la via del pac-
to politico, primero (Pactos de la
Moncloa), y del social (Acuerdos
Sociales), después, el crecimien-
to de los costes reales del trabajo
(que constituyeron en Espana
durante los primeros anos de la
crisis —segun han probado los
andlisis de esta etapa— el primer
factor de inestabilidad economi-
ca) (29), y una politica presu-
puestaria que solo muy tardia-
mente lograba la aceptacion de
los principales partidos politicos
para dirigir sus actuaciones a la
reduccion del déficit publico es-
tructural, objetivo que no se con-
seguiria, pese a la reiterada invo-
cacion de su necesidad.

Obviamente, el punto de parti-
da de esa politica de saneamien-
to interno comenzaba por negar
que la inflacion pudiera aumentar
de forma sostenida la tasa real de
desarrollo de la economia. De esa
negacion, avalada por la expe-
riencia europea y espanola (30),
partiria la necesidad de una politi-
ca monetaria activa para sanear
la economia, puesto que el man-
tenimiento de tasas aceleradas
de crecimiento en la cantidad de
dinero constituyen condicion ne-
cesaria de todo proceso inflacio-
nista y, por lo mismo, la desacele-
racion programada en la tasa de
crecimiento de la cantidad de di-
nero se considerariatambien, con

acierto, como una condicion ne-
cesaria para lograr una mayor es-
tabilidad de precios. Esa politica
monetaria activa de signo estabi-
lizador deberia ser continuada y
no ocasional, pues el arraigo del
proceso inflacionista se recono-
cia como fundamental en la eco-
nomia espanola (sin esa actua-
cion continuada de la politica
monetaria, seria imposible doble-
gar las expectativas alcistas del
publico, gue desempenan un pa-
pel decisivo en los procesos infla-
cionistas de nuestro tiempo, vy
especialmente en la economia es-
panola). Esa politica monetaria
activa de signo estabilizador y
continuada en el tiempo contaria
en Espana con un buen diseno
técnico, realizado por el Banco de
Espana (31).

Es esa politica monetaria la
que constituiria el baluarte de la
politica de saneamiento y reduc-
cionde lainflacion en Espana. Po-
litica monetaria que deberia ha-
berse visto acompafada —como
antes se indicé— de una politica
de rentas que favoreciera la mo-
deracion del crecimiento de los
costes reales del trabajo y flexibi-
lizase el mercado de trabajo, y de
una politica presupuestaria con
cuya aplicacion pudiera reducirse
el componente estructural del de-
ficit publico. Esta necesaria com-
pania de la politica presupuesta-
ria no ha tenido ni la presencia ni
la continuidad debidas, y de ahi el
excesivo gradualismo con el que
la inflacion se redujo en esta fase,
y las dudas abiertas sobre la futu-
ra estabilidad de los precios y el
coste evidente de una politica mo-
netaria aplicada en condiciones
de indeseada soledad.

Los efectos del déficit publico
sobre la estabilidad econdémica se
han analizado en Espaia partien-
do de sus consecuencias sobre la

inflacion y las posibilidades de _
practicar una politica monetaria<’

activa y eficiente (efecto A1 del
cuadron.2 7).

Obviamente, el déficit publico
no producira expansiones mone-
tarias inflacionistas si no se mo-
netiza. Esto es, si su financiacion
se realiza en los mercados de fon-
dos de prestamo a los tipos de in-
tereés vigentes en esos mercados.
Ahora bien, esa colocacion de
deuda publica se dificultara en la
medida en que aumente su cuan-
tia (impulsada por el aumento del
deficit) al competir con la deman-
da privada en esos mercados, lo
que elevara los tipos de interés
(con aumento de la carga finan-
ciera de la deuda publica y de los
costes de financiacion del sector
privado). A esa presion sobre los
tipos de interes contribuira tam-
bién el desequilibrio progresivo de
las carteras del publico entre va-
lores publicos y privados, que pro-
duciria inevitablemente una ex-
pansion del deficit y de la deuda
publica, lo que, a su vez, exigira
el pago de mayores intereses pa-
ra atraer la demanda adicional del
mercado en favor de la colocacion
de los titulos publicos, continuan-
dose asi un proceso acumulativo
de mas déficit = mas deuda —
mas tipos de interés — mas carga
financiera de la deuda - mas
dificultades para la inversion pri-
vada.

La cuantia, el rapido crecimien-
to y la persistencia del deficit pu-
blico no permitieron en esta pri-
mera etapa en Espana su total
financiacion en los mercados de
fondos de préstamo, volcando en
ellos los titulos de deuda y acep-
tando los tipos de interés resul-
tantes. Las tensiones que esos
mercados habrian sufrido hacia
inviable esa alternativa a partir de
cierto limite. Fue necesaria la ayu-
da del banco emisor y, como los
objetivos de crecimiento de la can-
tidad de dinero se mantuvieron,
se forzo la creacion de un merca-
do impuesto para los titulos de
deuda publica. Ese mercado for-
zado de la deuda publica discurrio
en tres niveles: el definido por la
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distorsion de los coeficientes le-
gales de caja, la servidumbre de
los coeticientes legales de inver-
sion (obligando a cumplir ambos
coeficientes con titulos de deuda
publica) o la concesion de alicien-
tes fiscales para la deuda (por la
ley de activos financieros) que la
colocaban en situacion de clara
preferencia respecto de los instru-
mentos competitivos del sector
privado.

La otra alternativa —que el dé-
ficit se monetizase financiandose
por el Banco de Espana— choca-
ba frontalmente con la politica de
control monetario y obligaba, pa-
ra mantenerlo, a adoptar medidas
compensatorias para evitar que el
mayeor deficit pudiera traducirse
en expansiones de la base mone-
taria y de las reservas bancarias.
Medidas también ensayadas en
Espana, pero que contaban con
mayores inconvenientes que los
de su libre cobertura por deuda
publica en los mercados financie-
ros.

La experiencia espanola mos-
tro asi elocuentemente la situa-
cion a la que podia conducir un
deficit publico, considerado como
factor autonomo, al programar
una politica antiinflacionista. Es
evidente que el coste social y fi-
nanciero de la politica monetaria
antiinflacionista se elevaria, y €s-
ta veria crecientemente dificulta-
das las tecnicas de su aplicacion.
De ahi que si el déficit publico per-
sistiera en el futuro, terminaria
siendo incompatible con una poli-
tica monetaria antiinflacionista, al
sostener unas expectativas alcis-
tas del publico que harian cada
vez mas dificil y costosa la tarea
de reducir la inflacion y, con ella,
los tipos de interes y la contribu-
cion de éstos al desarrollo econo-
mico. Las cifras crecientes del
déficit publico llevan siempre con-
sigo un germen inflacionista futu-
ro que dificulta las politicas de
ajuste global. Es esta una conclu-
sion en la que coinciden unanime-

mente las valoraciones econémi-
cas del deficit publico en Espana
en esta etapa (32). De esta ma-
nera, se asento la conviccion de
que el primer y fundamental efec-
to del deéficit publico es el de que
resultaba incompatible con una
politica monetaria de estabilidad,
tanto a corto como a largo plazo.
A corto plazo, elevados y persis-
tentes deficit publicos suponian
cargas insoportables sobre las
politicas monetarias de estabili-
dad, dadas las grandes elevacio-
nes de tipos de interés que debe-
rian imponerse para reducir la
inflacion. A largo plazo, unos défi-
cit publicos elevados se converti-
rian en obstaculos insalvables pa-
ra articular medidas monetarias
que garantizaran la estabilidad de
precios. De esta manera, el obje-
tivo de reducir la inflacion no po-
dra alcanzarse sin reducir el deficit
publico. Se trata de dos procesos
paralelos en el que el segundo
condiciona al primero.

Por otra parte, el déficit publico
colisiona con el equilibric exterior
dela economia (efecto A2 del cua-
dro n.? 7), impidiendo/dificultando
la reduccion de los saldos desfa-
vorables de la balanza por cuenta
corriente. Como el saldo por cuen-
ta corriente de la balanza de pa-
gos es igual a la diferencia entre
el ahorro privado nacional y la in-
version privada (capacidad de fi-
nanciacion del sector privado), es
evidente que un deficit publico ele-
vado y persistente tenderia a oca-
sionar un desequilibrio exterior
por cuenta corriente, a menos que
se produjera la indeseable situa-
cion de que la inversion privada
disminuyera, y permitiera asi que
el exceso de ahorro nacional pri-
vado (sobre la inversion privada)
financiara el déficit publico, o que,
incluso, financiase al resto del
mundo.

Las opiniones técnicas expues-
tas en esta etapa convenian en
que un pais como Espana, con un
nivel de desarrollo inferior a su

entorno europeo y con grandes
necesidades de capital, deberia
aspirar a un déficit financiable en
su balanza de pagos por cuenta
corriente, 0, lo gue es igual, a utili-
zar el ahorro exterior en favor de
su proceso de capitalizacion inter-
na (33). Ese objetivo, general-
mente deseado, no fue alcanza-
ble en la circunstancia espanola
por la existencia de una deuda ex-
terior importante y creciente, y por
la dimension y estructura del défi-
cit publico. Reducir la deuda exte-
rior era una necesidad que recla-
maba un excedente por cuenta
corriente que permitiera efectuar
la transferencia de recursos rea-
les y financieros al exterior. Pero
es que, ademas, el propio déficit
publico constituye un obstaculo
para la reduccion del saldo adver-
so de la balanza de pagos por
cuenta corriente, ya que esa re-
duccion del déficit exterior supo-
ne una contribucion menor del
ahorro exterior y, teniendo en
cuenta la presion de las necesi-
dades de financiacion interna del
deticit publico sobre los mercados
financieros, ese menor ahorro ex-
terior aumentaria las tensiones de
esos mercados, con la consi-
guiente elevacion de los tipos de
interés y el racionamiento de los
recursos financieros disponibles.

De esa situacion limite no pue-
de salirse mas que (34): a)por una
caida de la inversion privada que
eleve el excedente financiero del
sector privado, y que permita fi-
nanciar asi el déeficit publico a pe-
sar del menor ahorro exterior,
b) por una politica monetaria ex-
pansiva que redujera las tensio-
nes de los mercados financieros
a costa de la inflacion, lo que, ob-
viamente, impediria a corto plazo
la reduccion del déficit exterior;
c¢) por una atraccion de capitales
extranjeros, consecuencia de las
elevaciones de los tipos de inte-
rés producidos por la tension de
los mercados financieros origina-
da por el déficit publico, entrada
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de capitales que elevaria la coti-
zacion de la peseta y abriria asi
de nuevo el déficit de la balanza
de pagos por cuenta corriente;
d) por un aumento de los exce-
dentes empresariales que refor-
zara la capacidad de financiacion
de la inversion privada y permitie-
ra atender a la cobertura del défi-
cit publico con un menor ahorro
exterior, y ) por una reduccion del
deficit publico capaz de aliviar las
tensiones de los mercados finan-
cieros, lo que haria posible finan-
ciar el déficit publico, asi reduci-
do, con un menor ahorro exterior.
Solo las dos ultimas alternativas
son aceptables, y en ellas debe-
riabuscarsela soluciondelos pro-
blemas espafoles de ajuste glo-
bal de la economia. La alternativa
a) equivaldria a admitir inversio-
nes menores y paro mas elevado;
la alternativa b) combinaria los
males de una mayor inflacién y
mayor desequilibrio exterior, y la
alternativa ¢) comportaria un ma-
yor desequilibrio exterior. Sélo el
aumento de los excedentes em-
presariales y la reduccion del de-
ficit publico permitirian alcanzar
un equilibrio interno de precios
(menor inflacion) y un mayor equi-
librio exterior (saldo deseado de
la balanza de pagos por cuenta
corriente).

Los efectos del déficit publico
denunciados por los economistas
manifestaban sus consecuencias
negativas no solo sobre los equili-
brios de la economia, en la forma
que se han expuesto. Los anali-
sis disponibles en esta etapa
1975-1985 amplian el campo de
Sus consecuencias con las que
recoge el cuadro n.° 7 en su apar-
tado B, esto es, los efectos del de-
ficit publico sobre los procesos de
inversion y sobre las posibilida-
des de un mayor desarrollo eco-
némico con estabilidad de pre-
cios. Como se ha indicado, estos
importantes efectos del déficit pu-
blico pueden contemplarse des-
de tres perspectivas.

En primer lugar, los efectos del
deficit publico sobre las posibili-
dades de inversion de las empre-
sas a traveés de los efectos expul-
sion o desplazamienta financiero
derivados de los mayores tipos de
interés y del racionamiento del
credito. Es éste un efecto que ad-
quiere especial importancia en
nuestro pais por la estructura fi-
nanciera de nuestras empresas.
Es bien sabido que la financiacion
externa de las inversiones do-
mina en las empresas espano-
las. El desarrollo de la inversion
empresarial ha mostrado histori-
camente en Espana una estre-
cha relacion con la financiacion
externa lograda en los merca-
dos financieros. De modo que el
mantenimiento o el aumento de
las inversiones obliga a contar
con tipos de interés que no dificul-
ten o impidan este proceso, y
a evitar cualquier racionamiento
del crédito para la inversion pri-
vada.

Pues bien, esta condicién, de
la que tan vitalmente depende en
Espanael aumentodelainversion
privada, exige una reduccion del
deficit publico. En efecto, si se
desea mantener la condicion de
estabilidad de precios como fun-
damento de la politica de desa-
rrollo continuado, cualquier au-
mento del déficit publico exige
compensar los excesos de ligui-
dez que genera, reduciendo los
créditos al sector privado, o bien,
si el déficit publico no se moneti-
za, la colocacion de la deuda pu-
blica deberia competir con los
pasivos emitidos por el sector pri-
vado, lo que creara tensiones so-
bre el tipo de interés; finalmente,
si el banco emisor decide la colo-
cacion forzosa de la deuda a tipos
privilegiados de interés entre los
intermediarios financieros, seran
éstos los que eleven sus tipos de
interés para la inversion libre, con
el fin de compensar la perdida de
rentabilidad registrada en los fon-
dos prestados a bajos tipos de

interés por la imposicion inter-
vencionista a que obligaba esa fi-
nanciacion preferente del déficit
publico.

Los efectos del deficit publico
sobre las posibilidades de un ma-
yor desarrollo con estabilidad de
precios de nuestra economia po-
dian contemplarse también des-
de la perspectiva de la mala asig-
nacion de los recursos reales
disponibles (que en el cuadro nu-
mero 7 son los efectos agrupados
en el apartado B.2). El déficit pu-
blico espanol, contemplado des-
de esta perspectiva, no es solo un
problema financiero, sino la ex-
presion de un conjunto de proble-
mas reales persistentes cuya con-
tinuidad asegura el deficit publico
al financiar su costosa permanen-
cia. Esos problemas se encuen-
tran en el retraso de las reformas
estructurales que no habiamos
realizado entonces —ni hoy tam-
poco— y que lastran nuestro de-
sarrollo economico (rigideces en
los mercados de trabajo o en los
mercados de servicios, manteni-
miento de gastos publicos de
transferencia que sostienen em-
presas publicas o privadas con
pérdidas y sinfuturo, sostenimien-
to de una burocracia excesiva y
una Administracion publica pla-
gada de ineficiencias en su ges-
tion, conservacion de un sistema
fiscal gravemente erosionado en
sus rendimientos porunfraude fis-
cal elevado y con figuras tributa-
rias que no atendian al criterio ba-
sico de eficiencia).

El déficit publico ha proyectado
también sus efectos negativos al
dificultar/impedir el proceso de li-
beralizacién del sistema financie-
ro. Los efectos del déficit publico
en la etapa 1975-1985 pueden
contemplarse desde la perspecti-
va de la estructura y funciona-
miento del sistema financiero, en
el que quebraria el proceso de su
liberalizacion iniciado en 1977, y
que desde 1982 tropezaria con
las interferencias del elevado y
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persistente desequilibrio del sec-
tor publico (35).

El propdsito de esta politica de
liberalizacion del sistema financie-
ro era el de eliminar las multiples
intervenciones que dificultaban su
funcionamiento (efectos recogi-
dos en el cuadro n.® 7 en el apar-
tado B.3), para favorecer con ello
una asignacion mas eficiente de
sus recursos lograda por una ma-
yor competencia entre las institu-
ciones financieras, lo que favore-
ceria el desarrollo de nuevos
instrumentos y mercados financie-
ros. Esos efectos perseguidos por
la reforma del sistema financiero
fueron claramente perceptibles en
el caso de Espana, al hacerse pre-
sente una mayor competencia en-
tre las instituciones financieras,
con la aparicion de nuevos merca-
dos (como el monetario, por ejem-
plo) y tambien de nuevos instru-
mentos —antes no utilizados en el
pais— en un proceso de importan-
te innovacion financiera. El déficit
publico, y la imposicion de su co-
bertura al sistema financiero, re-
cortaria las posibilidades del pro-
ceso de liberalizacion de éste,
demorando, con el coste consi-
guiente, su puesta en practica.

La politica presupuestaria de
1975 a 1985 no colaboraria a re-
ducir/limitar los denunciados efec-
tos negativos del déficit publico,
en los que convenian los analisis
economicos disponibles que se
han expuesto. Esos efectos ne-
gativos del déficit publico se re-
gistraron en la economia espano-
la en todos los frentes en que los
analisis disponibles habian anun-
ciado su presencia: en la dificil re-
duccion del proceso inflacionista,
en el desequilibrio de la balanza
de pagos, en el limitado creci-
miento de las inversiones y en la
propia capacidad de crecimiento
de la economia espanola, negati-
vamente afectada por la mala
asignacion de recursos que posi-
bilitaba y favorecia la continuidad
del déficit publico.

No puede extranar, por tanto,
que, a la vista de la suma de los
efectos negativos del déficit publi-
co que se han expuesto hasta
aqui, este se fuera convirtiendo
cada vez en mayor medida en un
problema prioritario para lograr el
desarrollo del pais en condiciones
de estabilidad. Conclusion que
obligaba a definir una politica
capaz de enfrentarse con ese
problema y procurar su solucion.
Algo que nuestra politica presu-
puestaria no conseguiria en esta
etapa y que gravitaria, con mayor
peso, en la siguiente.

La evaluacion de los efectos
del déficit publico

de la democracia sobre

la economia espanola a partir
delingreso en la CE:
(1986-1994)

La firma del Tratado de Adhe-
sion con la CE, en 1985, significo
el comienzo de una nueva etapa
enla evaluacion de los efectos del
déficit publico sobre la economia
espanola. Inicialmente, durante el
plazo que va de 1986 a 1988, la
recuperacion de la economia es-
panola, unida a la practica de una
politica de consolidacion presu-
puestaria, se tradujo, como ya se
ha expuesto anteriormente, en
una reduccion esperanzadora del
déficit publico y en una desacele-
racion del ritmo de crecimiento de
la deuda. Por desgracia, esa poli-
tica de consolidacion presupues-
taria no tuvo continuidad, y a par-
tir de 1989, coincidiendo con la
debilitaciéon progresiva del ciclo
economico, se volveria al aumen-
to del gasto publico, asegurando
asila continuidad e intensificacion
del déficit y de la deuda publicos.

Los efectos econdmicos enque
se habia manifestado el déficit pu-
blico en la etapa anterior se inten-
sificarian en esta nueva etapa,
que abren los aumentos discre-

cionales —es decir, estructura-
les— realizados en el gasto y en
el déficit entre 1989 y 1992. La
causa de esa intensificacion de
los conocidos y graves efectos, ya
denunciados, del déficit publico
en la fase anterior se acentua tras
el proceso de integracion de la
economia espanola en la econo-
mia comunitaria por la propia 16-
gica econdémica a que obedecia
el ingreso de Espana en la Union
Europea.

La logica economica de nues-
tro proceso de integracion en Eu-
ropa descansaba en la ganancia
de mayores oportunidades para
el desarrollo de la economia es-
panola que ofrecia el gran merca-
do europeo, lo que nos exigia la
instauracion de un modelo de eco-
nomia abierta con el que Espana
no contaba (36). Un modelo de
economia abierta basado en cua-
tro principios fundamentales: ple-
na apertura a los intercambios
exteriores de bienes, servicios y
capitales; asegurar la estabilidad
de precios reduciendo la inflacion;
liberalizacion e implantacion de la
competencia en los mercados de
bienes, servicios y capitales, y
modernizacion del sector publico
gue, contando con un sistema tri-
butario actualizado, garantizara la
suficiencia, flexibilidad y eficacia
de los ingresos publicos y que, en
definitiva, fuera capaz de finan-
ciar los gastos publicos sin caer
en la servidumbre de un déficit pu-
blico continuado y un crecimiento
rapido y explosivo de la deuda pu-
blica.

Estos exigentes criterios del
modelo de economia abierta, que
nos imponia como deber de co-
herencia nuestro ingreso en la
CE, no se ajustaban al sistema
economico espanol castizo o tra-
dicional, profundamente arraiga-
do en nuestras decisiones econo-
micas, pues su vigencia databa
de finales del siglo XIX (37). Los
principios basicos de ese sistema
castizo o tradicional eran justa-
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mente los opuestos al modelo de
economia abierta: cierre del mer-
cado interno a la competencia ex-
terior; inexistencia de una politica
y de unos comportamientos e ins-
tituciones que garantizaran la obli-
gada estabilidad de precios y
del tipo de cambio; regulacion dis-
crecional de las actividades eco-
nomicas, con un dominio del in-
tervencionismo estatal de los
mercados que los alejaba de la li-
beralizacion y competencia, y, en
fin, un sector publico atrasado con
cuatro caracteristicas: raquitismo
presupuestario, inadecuada com-
posicion del gasto publico, un sis-
tema fiscal insuficiente y arcaico,
y una propension al deficit y a
su financiacion al margen de la
disciplina de los mercados finan-
cieros (38).

La situacion de la economia es-
panola, instalada en el marco de
la integracion europea, definia un
campo problematico que variaba
radicalmente el panorama econo-
mico de nuestra democracia en el
periodo 1975-1985. Esa nueva si-
tuacion econoémica, definida tras
la integracion en la CE, obligaba
a la practica de un conjunto de re-
formas estructurales capaces de
variar los principios del modelo
castizo o tradicional con los que
los espanoles habiamos vivido
durante mas de un siglo. La falta
de conciencia de esos deberes de
coherencia, impuestos por nues-
tra integracion europea, y la pasi-
vidad y falta de diligencia en la
practica de las reformas estructu-
rales, explican los problemas que
hemos padecido en nuestro pro-
ceso de integracion en Europa,
problemas que, en definitiva, se
encuentran en una economia que
se resiste a su apertura exterior y
que, cuando lo hace, se resiente
en los saldos de su comercio in-
ternacional por la falta de compe-
titividad; que no es capaz de vivir
conuna inflacion europea, porque
carece de las instituciones con las
que lograrla (y la sociedad no

siente la necesidad de reducirla);
que no aplica una politica de com-
petitividad capaz de impulsar el
desarrollo de su industria; que no
cuenta con mercados flexibles y
competitivos de servicios y traba-
jo, sino intervenidos y regulados,
y que no ha logrado disponer, en
fin, de una politica presupuestaria
capaz de embridar el gasto
publico, reducir el déficit anual
de sus cuentas publicas y evitar
el crecimiento explosivo de su
deuda. Ese conflicto permanente
entre nuestros comportamientos
econdémicos —convertidos en
costumbres arraigadas por la vi-
gencia continuada del modelo
castizo o tradicional—, y los nue-
vOs comportamientos que recla-
ma imperativamente el cumpli-
miento de nuestros deberes de
coherencia con el modelo de eco-
nomia abierta, comprometido con
la Comunidad Europea, es el que
explica el drama econdmico que
han vivido, y viven, la sociedad y
la politica espanolas enlas dos ul-
timas décadas (39).

Por otra parte, no puede igno-
rarse que el ingreso de Espana en
la CE coincidio con una acelera-
cion del proceso de integracion
europea que llevaria, en poco
tiempo, a la constitucion del mer-
cado unico y al establecimiento
de las condiciones para lograr
la unién monetaria, proceso que
intensificaba la importancia de
adaptar nuestra economia a un
nuevo marco europeo que Espa-
na acepto a través de la firma de
los acuerdos y tratados ulteriores
con la Europa comunitaria. De es-
ta manera, los efectos del retraso
en el cumplimiento de los debe-
res de coherencia, con la puntual
realizacion de las reformas es-
fructurales, han ido aumentando
el coste de la pasividad en la
implantacion del modelo de eco-
nomia abierta.

Ese nuevo escenario de los
compromisos europeos situo a
los efectos negativos del déficit

publico —que se han expuesto y
que se registraron en la economia
espanola en la primera fase que
va de 1975 a 1985— en un plano
distinto, en el que adquiririan una
resonancia extraordinaria para lo-
grar las oportunidades de desa-
rrollo que pretendia la integracion
de Espana en la Union Europea.

El primero de los efectos de un
déficit publico importante y conti-
nuado es —como se ha afirma-
do— el negativo que se registra
en el frente de la estabilidad de
precios y en la relaciéon déficit
publico-politica antiinflacionista.
Contemplado desde la perspecti-
va del proceso de integracion de
Espanaen Europa, este efecto del
deficit publico obstaculiza la prac-
tica de una politica de estabilidad
de precios, condicién vital de un
modelo de economia abierta. La
critica mas insistente a la politica
espanola de estabilizacion ha si-
do —como hemos afirmado— la
de realizar una «mezcla» costosa
y desequilibrada de politica mo-
netaria y presupuestaria. La con-
tinuada soledad de la politica
monetaria y la falta de colabora-
cion de la politica presupuestaria
en las tareas de la estabilidad,
gue tan elocuentemente prueba
la propia continuidad del déficit
publico, estan en la raiz de la poli-
tica presupuestaria permanente-
mente expansiva practicada por
la Hacienda publica espafiola,
que ha impedido la convergencia
nominal y real de nuestra eco-
nomia con las de los paises co-
munitarios, objetivo basico de
nuestra integracion en la Union
Europea.

En segundo lugar, un déficit pu-
blico continuado afecta negativa-
mente al equilibrio exterior, impi-
diendo/dificultando la reduccion
del déficit de la balanza de pagos
por cuenta corriente. La liberali-
zacion plena de las partidas de la
balanza de pagos, impuesta por
el cumplimiento del Tratado de
Adhesion, ha reforzado la intensi-
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dad de ese efecto del déficit pu-
blico sobre el equilibrio exterior.

En tercer lugar, el dominante
caracter estructural del déficit pu-
blico ha dificultado la préactica de
las reformas indispensables para
favorecer una mejor asignacion
de los recursos reales y financie-
ros disponibles. Justamente, el
déficit publico se ha convertido en
la institucion que sostiene las rigi-
deces y las malas asignaciones
de recursos de la economia, limi-
tando asi la consecucion de un
desarrollo econdomico con estabi-
lidad, pretension prioritaria del
proceso de nuestra integracion en
la Unién Europea.

El desequilibrio en la combina-
cion de politica monetaria-politica
presupuestaria, que es conse-
cuencia de la permanencia del dé-
ficit publico, presiona al alza los ti-
pos de interés, con sus efectos
negativos sobre la inversidn pri-
vada y el proceso de desarrolio
economico. Un efecto de decisiva
importancia en el proceso de con-
vergencia real de Espana con las
economias de la Europa Comuni-
taria.

En definitiva, todos los aspec-
tos negativos del déficit publico,
ya denunciados en la etapa 1975-
1985, adquieren, contemplados
en la perspectiva de la integracion
europea, una magnitud e impor-
tancia dificiles de exagerar, que
son precisamente las que conce-
den su fundamento mas firme a
las politicas tendentes a su reduc-
cion.

La actual globalizacion de los
mercados financieros ha reforza-
do esos efectos del déficit publico
y del proceso inflacionista sobre
los tipos de interés. El gréafico 3
ofrece un claro testimonio de la
sensibilidad de los tipos de inte-
rés a largo plazo al déficit publico
(apreciados en el mercado de bo-
nos del Estado a 10 anos). Déficit
publico creciente y tipos de inte-

rés a largo plazo en alza constitu-
yen una asociacion tan probada
como costosa en nuestro tiempo.
Una asociacién que ratifican los
estudios realizados por la Funda-
cion FIES, de las Cajas de Aho-
rros, cuando se ensayan modelos
mas complejos. Estarelacion oca-
sionara un efecto expulsion de las
inversiones privadas y, con él, la
dificultad de continuar cualquier
proceso de expansion economica
continuada con lacompaniadeun
deéficit publico importante y perse-
verante. En dltimainstancia, la va-
riacion del déficit publico se acu-
sa en los mercados financieros
internacionales a traves de san-
ciones, en forma de tipos de inte-
rés crecientes, que reducen las
posibilidades de una expansién
duradera.

Por otrolado, el grafico 4 mues-
tra el comportamiento de los mer-
cados financieros ante una inten-
sificacion del proceso inflacionista

provocado por una politica presu-
puestaria permanentemente ex-
pansiva manifestada a traves
de un deficit publico continuado.
La inflacion pasada —que el gra-
fico 4 refleja para los paises euro-
peos— testimonia su estrecha re-
lacion con los tipos de interés a
largo plazo en el mercado de bo-
nos a 10 anos. Los mercados in-
ternacionales castigan asi con
mayores tipos de interés a los
préstamos realizados a los paises
que presentan tasas de inflacion
mas elevadas, que provienen, en
el fondo, de un déficit publico con-
tinuado.

Es laimportancia gue ha adqui-
rido el déficit publico en el marco
de la integracion de Espana en
Europala que haimpuesto a la po-
litica economica espanola tanto el
reconocimiento de sus importan-
tes efectos como la necesidad de
conceder a su reduccion una obli-
gada prioridad.

GRAFICO 3

TIPO DE INTERES Y DEFICIT PUBLICO EN LA UE-15
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GRAFICO 4

TIPO DE INTERES E INFLACION EN LA UE-15
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El problema de la deuda
publica invisible: factores
condicionantes

El déficit publico que actual-
mente tiene nuestro pais se vera
impulsado en el futuro a conse-
cuencia del envejecimiento de la
poblacion. En efecto, habra mas
personas de edad que tendrande-
recho a pension, y el gasto en
asistencia sanitaria a los jubilados
crecerd mas que proporcional-
mente al aumento de la poblacion,
ya que la poblacion de sesenta y
ciNco anos y mas gasta en sani-
dad tres veces mas que la de me-
nos de 65 anos.

El nimero de pensionistas cre-
cera en el periodo 1995-2000 a
unatasa media acumulativa anual
del 2,23 por 100; a partir de dicha
fecha, y hasta el afio 2020, dicho
crecimiento se ralentiza de mane-
ra notable, para volver de nuevo

a fuertes ritmos de crecimiento
hasta el 2050. El envejecimiento
de la poblacion dara lugar, por si
solo, a que el gasto sanitario au-
mente a una tasa de crecimiento
acumulativo anual del 0,53 por
100. En cambio, la poblacion acti-
va se preve crezca a un ritmo mu-
cho menor que el de la poblacion
pasiva, con lo que la relacion de
dependencia cotizante/pensionis-
ta continuara deteriorandose.

En el ano 1973, para sostener
a un pensionista habia 3,4 coti-
zantes; en 1995, solo existen 1,7
cotizantes por pensionista, es de-

cir, la mitad que en 1973 (cuadro

numero 8).

La consideracion conjunta de
estos pasivos futuros y de los in-
gresos tributarios que se preve re-
caudar igualmente en el futuro da
lugar a la existencia de una deu-
da invisible, a cuyo volumen con-
cede una gran importancia para

evaluar la situacion del endeuda-
miento el FMI (40).

Segun estimaciones efectua-
das (41), el valor neto actualizado
en 1997 de los pasivos por con-
cepto de pensiones publicas (di-
ferencia entre el gasto primario
proyectado y el ingreso de los fon-
dos publicos de pensiones ajus-
tado en funcion del saldo de acti-
vos netos) oscila entre el 30 por
100 del PIB para Estados Unidos
y el 115 por 100 del PIB para
Francia.

Para Espana (42), se han cuan-
tificado los compromisos financie-
ros del Estado y de la seguridad
social relativos a las pensiones.

Para los funcionarios del Esta-
do en activo, asi como para los
trabajadores por cuenta ajena y
autonomos en situacion de activi-
dad, se han calculado sus dere-
chos potenciales, que se conocen
como provisiones técnicas de de-
rechos en curso de adquisicion,
que es la diferencia entre los de-
rechos economicos del asegura-
do (funcionario o trabajador) y los
del asegurador (Estado o seguri-
dad social). El importe de dicha
deuda (deuda publica invisible en
la terminologia popularizada por
el FMI) ascendia en 1994, utili-
zando una tasa de interés real del
3, al 114 por 100 del PIB.

Para las pensiones en vigor,
aparece igualmente calculado pa-
ra Espana su montante actualiza-
do, que a la tasa de interes del 3
por 100 ascendia al 119 por 100
del PIB. Para Estados Unidos,
Feldstein estimo en dos billones
de dolares el valor actualizado
que, en 1971, tenian las pensio-
nes reconocidas, afirmando «que
era una promesa implicita de
que la proxima generacion se
gravara a si misma para pagar
los derechos vitalicios actualmen-
te especificados por la Ley». A
partirde la expresion de Feldstein,
a las provisiones matematicas de
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CUADRON."8

RELACION PENSIONISTAS-COTIZANTES DE LA SEGURIDAD SOCIAL
LI el e e R e e e a0 N |

ANOS (1) 2) (1/2) 2/1)

Pensionislas Colizantes Relacion de dependencia Cotizames/Pensionisias
3.066.374 10.498.606 0,29 3,42
3.221.560 10.929.596 0.29 3.39
3.404.476 10.801.566 0.32 817
3.592.005 10.729.902 0,33 2,99
3.799.908 11.120.036 0,34 293
4.015.058 11.048.522 0,36 2.5
4.217.699 10.511.887 0,40 2,49
4.398.434 10.577.553 0,42 2,40
4.626.607 10.603.998 0,44 229
4.716.300 10.607.100 0,44 225
4.937.000 10.532.800 0.47 2.13
5.155.000 10.556.000 0,49 2,05
5.311.900 10.546.900 0.50 1,99
5.456.100 10.807.200 0,50 1,98
5.615.600 11.130.600 0,50 1,98
5.787.600 11.609.500 0,50 2,01
5.942.800 12.128.100 0,49 2,04
6.102.100 12.513.900 0,49 2,05
6.253.400 12.648.300 0,49 2,02
6.495.100 12.535.500 0,52 1,93
6.647.800 12.064.400 0,55 1,81
6.903.083 11.896.812 0,58 1.72
7.039.678 12.268.081 0,57 1,74

Fuente: Cuadernos de infermacion Economica. n.£ 79. oclubre 1993, PapeLes pe Economa EsparoLs. n.® 12/13, 1982, Sistema de pensiones en Espana: analsis y propueslas
para su viabilidad, Circulo de Empresarios. 1995,

las pensiones reconocidas que
los gobiernos no tienen constitui-

BBV, hemos calculado los pasi-
vos futuros derivados exclusiva-

lll. LAS ALTERNATIVAS
PARALA

das se las denomina deuda impli- | mente del envejecimiento de la CONSIDERACION

cita (43). poblacion (deuda implicita e invi- DE LOS EFECTOS
Enconjunto, lasumadeladeu- | S0/ de las pensiones dejubila- | pEy pEFCIT PUBLICO
W o =T~ | cion) resultando un importe para :

da invisible y de la deuda implici- | {og4 equivalente al 112 por 100 POR LA POLITICA

ta suponia en Espana, en 1994, | 4 piB-'gicho porcentaje se refie- ECONOMICA ESPANOLA

el f:I233 par 10|0 del P"t?” qut_at,):_al iR re, por tanto, exclusivamente al . ..

reflejarse en las cuentas publicas, |\ 0. actyalizado de las actuales | La consideracion

encubre la verdadera dimension
del esfuerzo que es preciso reali-
zar para conseguir la consolida-
cion fiscal. Este montante global
esta sujeto para anos sucesivos,
como se dice en el informe de la
Fundacion BBV, «al proceso dina-
mico que se deriva del crecimien-
lo del numero de pensionistas,
pensiones medias y cotizacio-
nes».

Partiendo de los datos conteni-
dos en el informe de la Fundacion

pensiones de jubilacion de la se-
guridad social y de las clases pa-
sivas del Estado, y a los derechos
en curso de adquisicion de jubila-
cion, deducidas las cotizaciones
esperadas, igualmente actualiza-
dos.

de los efectos del déficit
publico por la politica
econdmica espanola:
sus dos etapas

i A través de que alternativas
se ha tratado de disciplinar ese
comportamiento indeseable de la
politica presupuestaria espanola,
posibilitando, ademas, la puesta
en practica de las retrasadas re-
formas estructurales que forma-
ban parte, con el déficit publico,
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de los deberes de coherencia de
nuestra integracién en la Euro-
pa comunitaria? La respuesta es
doble:

* Utilizando la presion del com-
promiso exterior para imponer la
disciplina interna con la que lograr
la reduccion del déficit y de la deu-
dapublica, asi como la realizacion
efectiva de las distintas reformas
estructurales para forzar la con-
vergencia nominaly real dela eco-
nomia espanola con la de los pai-
ses de la UE. Ese compromiso
con la Europa comunitaria es el
que trato de utilizar el ingreso de
Espafa en el Sistema Monetario
Europeo, en junio de 1989, como
condicion para impulsar las nece-
sarias reformas internas.

» Aplicando el principio gene-
ral de la administracion autono-
ma, consistente en encomendar
a una institucion independiente la
consecucion del objetivo de la es-
tabilidad de precios, disociando
sus decisiones del ciclo politi-
co (44). A este principio de auto-
nomia general es al que ha res-
pondido la concesion particufarde
la autonomia al Banco de Espa-
na, en 1994, para la consecucion
del objetivo de la estabilidad de
precios en el marco del proceso
de union monetaria previsto en el
Tratado de Maastricht. De modo
que la consecucion de la discipli-
na presupuestaria y la practica de
las reformas estructurales se tra-
taba de lograr con el compromiso
aceptado de los criterios de con-
vergencia del Tratado de Maas-
tricht, y el principio de autonomia
concedido al Banco de Espana,
que disenaria una estrategia de
la politica monetaria dirigida a la
estabilidad de la economia. Ese
principio de autonomia no se ha
aplicado, sin embargo, hasta hoy
a la politica presupuestaria, aun-
que se cuente con propuestas
interesantes en este sentido (45)
a las que nos referiremos en la
parte IV de este trabajo.

Examinemos lo que estas dos
respuestas han conseguido pa-
ra lograr la reduccion del déficit
publico y las restantes reformas
eslructurales favorecedoras de
la convergencia nominal y real
de la economia espanola con
la de los paises de la Union Eu-
ropea.

La presion del compromiso
exterior por el ingreso

de la peseta en el mecanismo
de cambios del SME

La peseta se incorporo al me-
canismo de cambios del SME en
junio de 1989. La economia es-
panola atravesaba entonces una
situacion de auge pautada por el
ciclo europeo, que se veria favo-
recida adicionalmente por las ex-
pectativas optimistas que habia
abierto nuestro ingreso en la CE,
l0 que estimulaba el desarrollo de
la inversion privada nacional y la
incorporacion de la extranjera. Es-
ta inversion exterior contaba con
dos componentes que obedecian
a muy distintas finalidades: la in-
version directa, que pretendia
consolidar y ampliar las activida-
des productivas en el interior, y las
inversiones en cartera (adquisi-
cion de activos financieros) y las
dirigidas a la compra de activos
reales, que pretendian obtenerlas
ganancias derivadas de una esti-
mada infravaloracién de esos ac-
tivos en respuesta a la nueva
situacion que habia creado la in-
tegracion de Espana en la Comu-
nidad Europea. El clima de auge
del ciclo economico adquirio asi
un caracter especulativo que pro-
piciabaunaumento delainflacion.
La llegada de capital extranjero,
favorecida por la estimacion posi-
tiva de los mercados internacio-
nales, elevaria el tipo de cambio
de la peseta, que ofrecio una con-
sigerable inestabilidad. Se daban
asi todas las circunstancias para
adoptar una politica restrictiva

que preservara los equilibrios de
la economia vy, efectivamente y
como de costumbre, esa politica
necesaria de estabilizacion conto
solo con la politica monetaria que
se aplicé por el Banco de Espana
con el medio de que éste dispo-
nia: la elevacion de los tipos de
interés. Politica monetaria aplica-
da en su tradicional soledad por
la ausencia de una politica pre-
supuestaria, un rasgo que habia
caracterizado a todos los intentos
de nuestra politica de estabili-
zacion economica. Esta vez, sin
embargo, ese comportamiento
tradicional de la politica presu-
puestaria se intensificaria. Por-
que, mientras la politica moneta-
ria trataba de aplacar las fuerzas
de la inflacidon acudiendo incluso
a practicas heterodoxas, como los
techos del crédito y controles de
cambios, la politica presupues-
taria respondia a una orientacion
expansiva, con decisiones discre-
cionales que aumentaban perma-
nentemente el nivel de los gastos
publicos y elevaban el déficit es-
tructural del Presupuesto.

Enestascircunstancias, se pro-
dujo el ingreso de la peseta en el
mecanismo de cambios del SME.
El objetivo de esta operacion
—se dijo— era lograr una estabi-
lidad del tipo de cambio sometién-
dolo a la disciplina del SME, al
obligarse a sostener la cotizacion
de la peseta entre los limites pre-
vistos en el SME y acordados con
Espana. El tipo de cambio central
se fijo al nivel del mercado, que,
en aquel entonces, se considero
mas bien exigente, y los limites de
la oscilacion de la cotizacion de la
peseta acordados con Espanapa-
ra su ingreso en el SME fueron
mas amplios que los aplicados
con generalidad (+/— 6 por 100).
Con esa entrada de la peseta en
el SME, nuestra unidad moneta-
ria gano conocimiento y credibili-
dad en los mercados internacio-
nales, reforzando asi la entrada
de capitales procedentes del ex-
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terior, atraidos por el nuevo clima
economico que rodeaba a Es-
pana vy, en particular, por las ex-
pectativas optimistas de las que
participaron los inversores y mer-
cados exteriores. Los elevados ti-
pos de interés que habia obligado
a adoptar la politica monetaria an-
ti-inflacionista constituyeron un
aliciente de rentabilidad adicional
para la entrada de capitales pro-
cedentes del exterior.

La oleada de inversiones ex-
tranjeras que acompano al ingre-
so de la peseta en el SME fue, en
verdad, de una cuantia extraordi-
naria, lo que situaria en muy poco
tiempo a su cotizacion en la linea
de méaxima apreciacion estableci-
da por el SME. Se registraba, asi,
la paradoja de que una moneda
como la peseta, que padecia una
inflacion diferencial alta en rela-
cion con los paises europeos, y
cuyos comportamientos funda-
mentales dejaban mucho que
desear, se sostenia con una apre-
ciacion escandalosa que la situa-
ria muy pronto en el nivel maximo
tijado por el SME. La entrada de
inversiones extranjeras continuo
respondiendo a las expectativas
favorables de los mercados sobre
los activos en pesetas, lo que con-
tribuiria a elevar, de nuevo, su co-
tizacion. Esas entradas extraor-
dinarias de capital obligaron al
Banco de Espana a intervenir los
mercados con fuertes compras de
moneda extranjera para evitar la
salida de la peseta del SME. Esta
sorprendente situacion se soste-
nia por la ciega credibilidad con-
cedida por los mercados interna-
cionales a la rentabilidad futura de
sus inversiones en Espana. El he-
cho es que, frente a esta situacion,
gue manifestaba una preocupan-
te inestabilidad, la unica decision
adoptada para prevenir una posi-
ble inflacion fue la de endurecer
las condiciones de la politica mo-
netaria, que, con la obligada ele-
vacion de los tipos de interés, pro-
dujo de nuevo el efecto de una

apreciacion adicional de los tipos
de cambio de la peseta.

Ciertamente, este optimismo
de los mercados exteriores acer-
ca del futuro de la peseta y de los
activos emitidos en esta descan-
saba en las declaraciones del go-
bierno y, especialmente, del Mi-
nisterio de Economia y Hacienda,
que habian presentado la opera-
cion del ingreso de Espana en el
SME como un compromiso para
obligarnos a hacer lo que no ha-
biamos hecho antes: aplicar con
rigor los principios del modelo de
economia abierta, con el ajuste de
la politica presupuestaria, |a refor-
ma del mercado de trabajo y los
mercados de servicios para ofre-
cer, asi, una base firme a un de-
sarrollo estable de la economia
espanola.

Sin embargo, ninguno de esos
objetivos recibiria la atencion de-
bida por la politica econémica
efectivamente aplicada a partir de
junio de 1989, con lo cual el ingre-
so en el SME consiguio lo que no
se pretendia (al menos, si se
atiende a las declaraciones oficia-
les del gobierno): practicar una
politica economica carente de la
debida disciplina, politica econo-
mica que fue financiada por el cre-
cimiento formidable de nuestro
endeudamiento exterior a partir
de 1989. Endeudamiento facilita-
do, precisamente, por nuestro in-
greso en el SME. La estabilidad
del tipo de cambio de la peseta,
que sostenia sus elevados nive-
les debido a la credibilidad de los
mercados por el ingreso de Espa-
na en el SME, permitio garantizar
la expansion del gasto y el déficit
publicos, dejando la tarea de es-
tabilizacion a la politica moneta-
na, que, cuando la sirvié, lo haria
elevando los tipos de interés, de-
cision que aumentaba el atractivo
de Espana como plaza financie-
ra, permitiendo obtener los fondos
adicionales precisos para suscri-
bir la deuda capaz de financiar un
déficit publico continuado. La pre-

gunta tentadora para los politicos
gue dirigian la economia y la Ha-
cienda publica del pais fue enton-
ces: ¢para qué reformar la Ha-
cienda publica si sus problemas
principales de financiacion del
gasto publico creciente y del défi-
cit publico omnipresente encon-
traban una facil cobertura en el
endeudamiento exterior?

En segundo lugar, el acelerado
crecimiento de los salarios que
dominaba en los mercados de
trabajo podia conservar su ca-
pacidad de compra, pues el man-
tenimiento de una peseta sobre-
valorada contenia los precios in-
ternos mediante el abaratamiento
de las importaciones. ;Para qué
plantear entonces una necesa-
ria reforma del mercado de traba-
jo que moderase el crecimiento
de los salarios, ajustandolos a la
productividad del trabajo, si el
endeudamiento exterior y los so-
brevalorados tipos de cambio de
la peseta permitian sostener rit-
mos de crecimiento de los sala-
rios reales elevados, al asegurar
la estabilidad de los precios de im-
portacion de los bienes que for-
maban parte del presupuesto fa-
miliar de los trabajadores?

En tercer lugar, las considera-
bles entradas de capital por el
atractivo que la economia espa-
nola ofrecia al inversor extranjero
—un tipo elevado de interés mas
un tipo de cambio sobrevalorado
y estable de la peseta— permitie-
ron financiar, con suficiencia, el
deficit de la balanza de pagos.
¢ Para qué implantar una exigen-
te politica de competitividad de
nuestros intercambios si la como-
da financiacion del déficit exterior
por el endeudamiento externo
permitia aplazar decisiones tan
impopulares?

Ese comportamiento de la po-
litica econémica espanola tras-
ladaba hacia adelante la costosa
hipoteca de las reformas estruc-
turales pendientes, cargandose
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con el crecimiento excepcional de
un endeudamiento exterior (ali-
mentado por las expectativas op-
timistas de los mercados financie-
ros y por las elevaciones en los
tipos de interés que se seguiande
la politica monetaria aplicada).
Ese coste no fue el unico que se
seguiria de la conducta economi-
ca que domino tras nuestro ingre-
so en el SME. Porque, en efecto,
la apreciacion de la peseta fue,
tambien, causa y consecuencia,
a la vez, de esos hechos. Una
apreciacion que danaba, de for-
ma irreparable, a la competitivi-
dad de nuestras exportaciones, lo
que supuso cuantiosas pérdidas
para muchas empresas y la desa-
paricion del mercado para otras,
con dano extraordinario para el
tejido productivo del pais y sus
posibilidades exportadoras. Era
imposible que, en estas circuns-
tancias, pudiera sostenerse la
credibilidad internacional de una
economia que ofrecia esos com-
portamientos tan incoherentes y
contradictorios. Y, efectivamente,
los mercados financieros revisa-
rian esa credibilidad de la econo-
mia espanola con las obligadas
devaluaciones de la peseta en
1992 y 1993. De esta situacion se
saldria con la ampliacion de las
bandas del SME en agosto de
1993, en medio de una crisis eco-
nomica que produciria el mayor
retroceso del desarrollo economi-
co de Espaia en los ultimos trein-
ta anos.

La pregunta que plantea esa
operacion del ingreso de la pese-
ta en el SME es la evidente de
¢como explicar el rotundo fraca-
so de la que constituia la aparen-
te pretension de ese ingreso, esto
es: la de utilizar la disciplina del ti-
po de cambio del SME para im-
pulsar las reformas estructurales
—entre ellas una politica presu-
puestaria capaz de reducir el de-
ficit publico— que la economia
espanola deberia realizar para lo-
grar un desarrollo estable dentro

de la UE? Pregunta a la que po-
dia seguir otra de signo mas ge-
neral ;qué razones pueden expli-
car el fallo, por esta vez, de esa
regla historica, en apariencia in-
falible, en virtud de la cual la poli-
tica econtmica espanola precisa
siempre del compromiso exterior
paravencer la pereza y el peso de
los intereses que cierran el paso
a las medidas que incorporan la
exigencia de la estabilidad y la dis-
ciplina econémica de las reformas
estructurales?

La respuesta a estas dos pre-
guntas no puede ser mas que una
sola: el caracter ambivalente del
compromiso del ingreso de la pe-
seta en el SME. Ciertamente, la
logica economica correcta de esa
operacion deberia responder, pa-
ra ser coherente, a una linea de
estabilizacion y de reformas es-
tructurales de la economia espa-
nola. Sin embargo, es lo cierto que
el ingreso de la peseta en el SME,
en las circunstancias en que se
hizo, permitia financiar el deficit
publico sin la impopularidad de
realizar el ajuste fiscal merced al
endeudamiento externo; mante-
ner la continuidad de nuestras
importaciones con un déeficit co-
mercial clamoroso de la balanza
comercial financiado por la deuda
exterior, sin llevar adelante una
esforzada y diligente politica de
competitividad que mejorase los
saldos de la balanza de pagos
merced a un mejor comporta-
miento de las exportaciones de
bienes y servicios; mantener un
crecimiento de los salarios reales
por encima de la productividad
sosteniendo/ganando capacidad
adquisitiva para los asalariados
por el crecimiento de unas im-
portaciones abaratadas por la
supervaloracion del tipo de cam-
bio, y financiado por el endeu-
damiento exterior sin afrontar la
alternativa de la reforma del mer-
cadodetrabajo. Lograr, enfin, una
cobertura del déficit publico me-
diante la deuda publica exterior,

sin realizar el ajuste que precisa-
ba la politica presupuestaria.

Esas opciones de mantener el
statu quo que ofrecia el ingreso
en el SME eran una tentacion ex-
cesiva para un pais atado por las
costumbres de un modelo castizo
gue habia arraigado una cultura
inflacionista, una actitud favora-
ble hacia el crecimiento del gasto
y el déficit publicos, y unos mer-
cados dominados por el inter-
vencionismo y la falta de compe-
tencia. El hecho final es que el
ingreso de la peseta en el SME no
fue esa alternativa exigente ca-
paz de impulsar las reformas es-
tructurales —y, entre ellas, la re-
duccion del déficit publico— cuya
realizacion habiamos demorado
desde comienzos de 1986.

La participacion de Espana
en el proceso de la UME
como condicionante

de la politica presupuestaria

La segunda alternativa, ensa-
yada por la politica economica es-
panola para intentar la reduccion
del déficit publico y la practica de
las restantes reformas estructu-
rales con las que lograr un desa-
rrollo econdmico con estabilidad
en el marco de la integracion eu-
ropea, ha sido la que se inicia con
la recuperacion economica a par-
tir del tercer trimestre de 1993,
que continua en 1994 con el cre-
cimiento positivo del PIB (2 por
100), y que se consolida en 1995
con el 3 por 100 como tasa de de-
sarrollo del PIB. El objetivo que
domina esta fase del nuevo ciclo
economico es el que, formulado
negativamente, afirma la necesi-
dad absoluta de no repetir la de-
safortunada experiencia del ciclo
anterior, que finalizaria con el fra-
caso de la recesion y la pesada
herencia de una multiplicacion del
endeudamiento exterior y de una
economia que no habia logrado
reducir el deficit publico, ni practi-
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car las reformas estructurales que
hipotecaban el futuro del creci-
miento estable del pais dentro de
la UE.

Para traducir positivamente
ese proposito, la politica econé-
mica espanola contd de nuevo
con la ayuda de un estimulo exte-
rior: la participacion de Espana en
el proceso de la union monetaria,
que forzaba el cumplimiento de
unos criterios de convergencia,
definidos con precision y exigibles
en un horizonte temporal limitado.
Unos criterios de convergencia
que traducian las viejas oblfigacio-
nes de coherencia que Espana
deberia cumplir, en todo caso, pa-
ra asegurar un crecimiento esta-
ble de su economia dentro de la
UE. En efecto, el ingreso en la
union monetaria obligaba, como
es bien sabido, a reducir el déficit
publico al nivel del 3 por 100 del
PIB, a no aumentar el peso de la
deuda en el PIB por encima del 60
por 100, a lograr una tasa de in-
flacion (apreciada por el IPC) que
no superara en 1,5 puntos la re-
gistrada en los tres paises euro-
peos con mejor comportamiento
en el crecimiento de los precios, a
situar los tipos de interés 2 pun-
tos como maximo por encima de
los registrados por los paises con
menor crecimiento en el IPC,y a
no haber practicado devaluacio-
nes del tipo de cambio en los
dos anos anteriores al ingreso en
la Union Monetaria. Se disponia,
asi, de metas concretas a partir
de las cuales cumplir los deberes
de convergencia, que eran, en
definitiva, para Espana, como an-
tes hemos indicado, deberes de
coherenciaderivados de sus com-
promisos comunitarios.

Contabamos, pues, ahora, a di-
ferencia del momento de nuestro
ingreso en el SME, con un com-
promiso exterior preciso, y no am-
biguo, que nos empujaba hacia
los comportamientos necesarios
para lograr nuestro propio creci-
miento economico en el area co-

munitaria, y cuyo cumplimiento
nos permitiria optar —si lo desea-
bamos y en el momento oportu-
no— por el ingreso en la union
monetaria.

Sin embargo, esta vez, no sélo
se disponia de un compromiso ex-
terior para forzar un comporta-
miento interno que reclamaba,
con fechas limite, la realizacion
practica de las reformas estructu-
rales, siempre pedidas en los ana-
lisis de la economia espanola y
siempre diferidas por la politica
economica. Contabamos, tam-
bién, con una reforma estructural
de importancia transcendente: la
autonomia del Banco de Espana,
concedida por la Ley de 1 de ju-
nio de 1994.

Atendiendo a la experiencia
historica disponible a partir de los
origenes de nuestro banco emi-
sor, y a la mas reciente de nues-
tra democracia, la concesién de
la autonomia al Banco de Espana
constituyo la reforma mas innova-
dora de las realizadas por nues-
tra politica economica. Dos eran
los cambios principales que incor-
poraba esa decision.

El primero consistia en asentar
la lucha contra la inflacion en una
sociedad que ha vivido en su
constante compania a lo largo de
su recorrido historico contempo-
raneo, creando una cultura infla-
cionista que informa el comporta-
miento econdmico de todos los
agentes que lo interpretan: em-
presas, familias y sector publico.
Como ha afirmado el profesor Se-
gura (46), las empresas espano-
las que integran el sector real de
la economia no ven con malos
ojos una cierta dosis de inflacion,
que creen que puede aliviar algu-
nos de sus problemas planteados
por la competitividad o por los
ajustes de su produccion, pospo-
niendo su costosa solucion y os-
cureciendolos con la demanda de
facilidades crediticias y bajos ti-
pos de interés. Un sector empre-

sarial que cuando es exportador
prefiere tipos de interés bajos y
tipos de cambio moderados, pe-
ro progresivamente depreciados,
que son la mejor forma de conso-
lidar una situacién inflacionista.
Las familias han tratado de huir
de la inflacion indexando sus ren-
tas nominales a base de presio-
nar por su crecimiento, actitud que
ha ocasionado una continuidad
de lainflaciony elevaciones en los
tipos de interés gue han afectado
negativamente al proceso de de-
sarrollo. Los gobiernos, enfin, han
vivido de la ilusion financiera del
deficit publico, que les ha permiti-
do realizar su suefno, consistente
en hacer equivalentes gobernary
gastar, y gastar sin gravar, olvi-
dando que el deficit publico pre-
sionara sobre los tipos de interés
haciendo imposible un desarrollo
estable y con futuro para el pais
gue gobiernan.

No puede extranar que en esta
sociedad, dominada por esa cul-
tura inflacionista y los comporta-
mientos que de ella se derivan, se
haya convertido |la estabilidad de
precios, como ha afirmado el go-
bernador del Banco de Espana,
«en un objetivo tan importante co-
mo fragil que necesita un valedor
independiente» (47). Ese valedor
de la estabilidad imprescindible
de la economia debia ser un Ban-
co de Espana auténomo al que se
le encomendara una tarea funda-
mental para que el pais pudiera
vivir en la Europa comunitaria.

El segundo cambic que crienta
el guehacer de la autonomia del
Banco de Espana consiste en ga-
nar credibifidad para las medidas
de politica monetaria, con el pro-
posito de conseguir una mayor efi-
cacia de éstas. La atribucion tra-
dicional de la politica monetaria al
gobierno, convirtiendo al banco
central en un mero ejecutor de es-
ta politica, ha planteado el grave
problema de la credibilidad de sus
decisiones. Una falta de credibili-
dad que partia del peligro de la in-
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coherencia temporal (48) de las
medidas de politica economica
definidas por el gobierno, que se
producia cuando, una vez desve-
lada esa politica monetaria, el go-
bierno modificaba su contenido,
variando su sentido la mayor par-
te de las veces por puras conve-
niencias politicas (derivadas, en
muchas ocasiones, de las oportu-
nidades del ciclo electoral). Esa
alteracion de las decisiones inicia-
les de la politica monetaria lleva-
ba a que ésta careciese de credi-
bilidad, pues en estas condiciones
ni los mercados ni los agentes
economicos podrian actuar con la
confianza necesaria en unas me-
didas que podian ser rapidamen-
te cambiadas por volubles de-
cisiones politicas de imposible
prediccion. En tales condiciones,
los mercados y los agentes eco-
nomicos tratarian de proteger-
se de esa posible incoherencia
temporal exigiendo una prima de
riesgo de inflacion que se traduci-
ria en elevaciones de los tipos de
interés y en los salarios que afec-
taban a la eficiencia del sistema
economico (49). Evitar estos cos-
tes/ineficiencias de la politica mo-
netaria es lo que ha dado su me-
jor fundamento a la aplicacion del
principio de la administracion au-
tonoma o delegada al caso de la
politica monetaria, encomendan-
dola al banco central; en nuestro
caso, al Banco de Espana. La pre-
tension de esa autonomia es lade
alejar del ciclo politico sus deci-
siones, ganando asi credibilidad
y una mayor eficacia, al reducir
los costes ocasionados por la in-
coherencia temporal en que pue-
de incurrir la politica monetaria
cuando esta se encomienda a las
autoridades politicas.

Esta autonomia o delegacion
de la politica monetaria en los
bancos centrales puede respon-
der a dos modelos con ejemplos
nacionales distintos (50): el enfo-
que discrecional, en el que se con-
cede la autonomia al banco cen-

tral con el objetivo de garantizar
la estabilidad de los precios y con
amplia discrecionalidad para pre-
cisar tanto el objetivo como la for-
ma de alcanzarlo. Este es el mo-
delo que tiene como referencia
paradigmatica al banco central
aleman (Bundesbank). Concep-
cion distinta del llamado enfogue
contractual, en virtud del cual el
banco central se compromete con
el gobierno a conseguir, en plazo
y condiciones pactadas, un obje-
tivo explicito de inflacion, con res-
ponsabilidad del equipo del ban-
co central si no lo logra, modelo
gue cuenta como su mejor ejem-
plocon el Bancode la Reserva Fe-
deral de Nueva Zelanda.

El modelo de autonomia del
Banco de Espana opto por el en-
foque discrecional que fue al que
se acudio por el Tratado de la
Union para orientar el proceso ha-
cia la union monetaria. El Tratado
establecia, en efecto, en su fase
final, una politica monetaria unica
disenada e instrumentada por el
Sistema Europeo de Bancos Cen-
trales (SEBC). El Tratado de la
Union obligaba a que los gobier-
nos de los estados miembros con-
cedieran un Estatuto de Autono-
mia a sus bancos centrales antes
de la constitucion del SEBC. Fue
esa referencia la que amparo el
proyecto de autonomia del Banco
de Espana, y en la que se funda-
mento su aceptacion por el go-
bierno y por las Cortes. Esta refe-
rencia al Tratado de la Unidny a
la homologacion europea haria
que no se discutieran las razones
que estaban detras del principio
general de la autonomia, en el que
se fundamenta —en ultimo térmi-
no— la decision de concedérsela
al Banco de Espana. En este ca-
s0, la UE pensd y delibero por no-
sotros, y propuso esta autonomia
de la politica monetaria que Es-
pana utilizaria en su camino ha-
cia su participacion en la union
monetaria. Sin embargo, el prin-
cipio de autonomia que favorece

en una democracia encomendar
aunainstitucion independiente un
conjunto de decisiones para me-
jorar su calidad, alejandolas del
proceso politico, pero responsa-
bilizandolas de sus elecciones y
de su gestion ante el Parlamento,
constituye una reforma mas am-
plia para configurar las institucio-
nes en una democracia, y desde
luego figura entre las mas impor-
tantes y discutidas por la ciencia
politica en la actualidad. Volvere-
mos sobre este problema —como
se ha afirmado antes— en la par-
te IV de este trabajo.

La aplicacién del principio ge-
neral de la autonomia al Banco de
Espana se realizaria por la Ley de
1 de junio de 1994, que reconocia
un Banco de Espana auténomo,
con independencia organica vy
funcional, y al que el articulo 7 de
la Ley encomendaria la formula-
cion e instrumentacion de su poli-
tica monetaria, orientada al logro
de la estabilidad de precios. Esa
autonomia concedida al Banco de
Espana obligaba a contar con la
compainiia de un conjunto de de-
beres de informacion y rendimien-
to de cuentas a la representacion
politica de la sociedad en las Cor-
tes. La Ley regulaba con detalle
esas responsabilidades de la au-
tonomia del Banco de Espana.

Debemos preguntarnos ahora
por las consecuencias de la auto-
nomia del Banco de Espana en el
procesode definir una politica pre-
supuestaria capaz de reducir el
déficit publico y favorecer las po-
sibilidades de practicar las re-
formas estructurales pendientes,
que han gravitado sobre la insa-
tisfactoria convergencia nominal
y real de la economia espanola
respecto de los paises integran-
tes de la Union Europea.

El tiempo vivido por la autono-
mia del Banco de Espana permite
evaluar lo que ésta ha significado
respecto del ambicioso objetivo
de conseguir la credibilidad ne-

116




cesaria al servicio del proposito
de alcanzar la estabilidad en
nuestro desarrollo. La primera
aportacion a tan dificil tarea ha si-
do la del disefio de una estrategia
realista y viable de una politica de
estabilizacion. Decimos bien: una
politica de estabilizacién econo-
mica, y no solo una politica mone-
taria de estabilizacion.

Esa estrategia viable de una
politica de estabilizacién econd-
mica, disenada por el Banco de
Espana, se compone de un con-
junto de valoraciones, colabora-
ciones y decisiones concretadas
en diversas medidas de politica
economica con las cuales ganar
la credibilidad de la politica mo-
netaria autonoma del Banco de
Espana. Tratemos de enumerar-
las.

I. Lainsistenciaenlanecesaria
prioridad que la sociedad espafio-
la debe conceder a una politica
anti-inflacionista y la exigencia de
contar con una politica de estabi-
lidad. En palabras del gobernador
del Banco de Espana: «Para que
un banco central auténomo tenga
exito en esta tarea de estabilizar
los precios de una economia, es
necesario que la sociedad le res-
palde en el convencimiento de
que la inflacién no resuelve los
problemas economicos, sinc que
los agrava, de que la inflacion es
un gran engano que devora los
ahorros de las familias, aumenta
las desigualdades, perturba la
asignacion de los recursos pro-
ductivos, acentua las fluctuacio-
nes de la produccion y el empleo
y, en nuestro caso, obstaculiza la
deseada integracion en el area
europea de estabilidad. Y para
que el respaldo nacido de esta
conviccion sea eficaz, es preciso
que se exprese en el comporta-
miento de los agentes econémi-
cos, privados y publicos, cuyas
decisiones afectan, contribuyen o
acompanan al objetivo de la esta-
bilidad» (51). En esta valoracion
pricritaria de la politica anti-in-

flacionista, el Banco de Espana
cuenta con buena compania. Co-
mo ha afirmado Jose Luis Malo de
Molina (52): «La prioridad de la
politica anti-inflacionista se basa
en la conviccion de que la com-
plementariedad entre estabilidad
de precios y desarrollo econémi-
co es predominante a medio y
largo plazo. Dicha complementa-
riedad aconseja no recurrir a po-
liticas monetarias y financieras
acomodaticias, tendentes a con-
seguir efectos estimulantes de la
actividad y el empleo. De hecho,
esos efectos pueden resultar efi-
meros y, a pesar de todo, ser da-
ninos para la estabilidad economi-
ca. Los argumentos que resaltan
los efectos desfavorables de la in-
flacion para el desarrollo son tan
robustos como convincentes. La
literatura reciente ha dado pie a
una amplia diversidad de mode-
los, desde perspectivas analiticas
muy diversas, que han remacha-
do el amplioc consenso sobre este
enfoque».

Il. La politica monetaria, ten-
dente a ganar credibilidad a su
objetivo prioritario de estabilizar
los precios, comienza afirmando,
paraddjicamente, que esa tarea
no es realizable si no se logra la
colaboracion procedente de deci-
siones de cuatro areas fundamen-
tales de la politica economica:

A) Condicién previa: Contar
con una politica presupuestaria
que permita una «mezcla» efi-
ciente con la politica monetaria, y
no deje a ésta en una soledad cos-
tosa e ineficiente para lograr la
estabilidad econémica. Como ha
afirmado el Gobernador del Ban-
co de Espana: «El ajuste fiscal tie-
ne una gran importancia desde el
punto de vista de la politica mo-
netaria. A largo plazo, el mante-
nimiento de déficit elevados y
autoalimentados por una carga fi-
nanciera creciente acaba siendo
incompatible con las politicas mo-
netarias de estabilidad. En hori-
zontes mas cortos, la persisten-

cia de fuertes deficit publicos echa
una carga excesiva sobre las po-
liticas monetarias de estabilidad y
conduce a elevaciones de los ti-
pos de interés que imposibilitan
una expansion sostenida de la
economia. El ajuste fiscal es im-
prescindible para desarrollar una
combinacion adecuada de las po-
liticas monetaria y fiscal, y ganar
credibilidad ante los mercados,
jueces frios y, amenudo, certeros
de la evolucion y perspectivas de
las economias» (53).

B) Para la consecucion del ob-
jetivo de la estabilidad de precios,
reviste una granimportanciala es-
tabilidad del tipo de cambio, cuya
fijacion, segun la Ley de Autono-
mia y los compromisos de Maas-
tricht, es competencia del gobier-
no. En el marco de la formulacion
de los objetivos monetarios del
Banco de Espana, el compromiso
con la estabilidad cambiaria se en-
tiende como el resultado de un
conjunto de politicas economicas
orientadas a la convergencia con
las economias mas estables de la
UE. Es evidente que la autonomia
del Banco de Espana puede ver-
se limitada, y sus posibilidades
para alcanzar la estabilidad de
precios reducidas, en el caso
de que el gobierno utilizara la po-
litica cambiaria para compensar
las deficiencias registradas en
otras politicas econémicas o sus-
tituir, con la depreciacion de la pe-
seta, la ausencia de medidas es-
tructurales en campos decisivos
de la actividad economica (54).

Es evidente —como ha afirma-
do el profesor Segura (55)— «que
la opcién espanola de la autono-
mia de la politica monetaria im-
plica que ésta y la politica cam-
biaria, en un mercado con libre
circulacion de capitales, son dos
caras de la misma moneda; por
tanto, esta claro que no cabe pen-
sar que, a medio y largo plazo,
pueda haber contradicciones sig-
nificativas entre el disefno de una
buena politica monetaria y una
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buena politica cambiaria». Ahora
bien, si la logica economica den-
tro del cuadro definido por la UE
debe marchar, a medio y largo pla-
Zo, en esa direccion, pueden pro-
ducirse a corto plazo conflictos so-
bre las decisiones de la politica
monetaria y de la politica cambia-
ria adoptadas bien en funcion de
la estabilidad del tipo de cambio,
bien en funcion de reducir la infla-
cion. Es importante afirmar, en es-
te caso, que la Ley de Autonomia
obliga al Banco de Espana a
orientar sus decisiones —aten-
diendo al articulo 7— en funcion
del objetivo de reducir la inflacion,
y no del objetivo de sostener el ti-
po de cambio. Y ello —como in-
siste el profesor Segura (56)— no
solo por ese argumento legal, si-
no por razones de eficacia econo-
mica, toda vez que el objetivo de
mantener el tipo de cambio no
puede alcanzarse —como de-
muestra la experiencia— por el
instrumento de que dispone el
Banco de Espana: las modifica-
ciones del tipo de interés.

C) La politica de reduccion de
la inflacion y la mejora de las po-
sibilidades de desarrollo de la
economia espanola debe contar,
segun subraya el Gobernador del
Banco de Espanfa, con la realiza-
cion de «las denominadas refor-
mas estructurales, expresion que
siempre corre el riesgo de conver-
tirse en una referencia ritual y de
dudoso contenido, pero que, en
la realidad, oculta, en la mayoria
de los casos, la conveniencia de
adoptar medidas de signo libera-
lizador frente a intervenciones
excesivas o innecesarias, posicio-
nes monopclisticas o restriccio-
nes gremiales cuyo resultado ha-
bitual es el encarecimiento de los
bienes y servicios y el desaliento
de la inversion, el avance tecno-
I6gico y el empleo» (57).

D) Condicion destacada para
que se mantenga la desacelera-
cion de la inflacion —y para favo-
recer la creacion de empleo—, se-

gun ha acentuado en distintas
oportunidades el Banco de Espa-
fay, con especial insistencia, su
Gobernador, al presentar los ob-
jetivos de la politica monetaria pa-
ra 1995, es la moderacion de las
rentas salariales, tardiamente ini-
ciada en Espana en 1994 y cuya
continuidad debe ser asegurada,
asicomo laflexibilizacion del mer-
cado de trabajo. Todo eilo dentro
de un cuadro que favorezca la
realizacion de las inversiones, en
especial las dirigidas a los acti-
vos inmateriales y a las inversio-
nes publicas en infraestructuras
(transportes, comunicaciones).
Como ha subrayado el Gober-
nador del Banco de Espana:
«Nuestro pais solo podra hacer
frente a los nuevos retos de la
competencia internacional, crear
empleo a unritmo adecuadoy me-
jorar la retribucion real del trabajo
sigeneray atrae inversion, no sus-
tituye en exceso trabajo por capi-
tal, desarrolla actividades con va-
lores afadidos superiores a los
actuales, mejora la calidad y el ni-
vel tecnologico de su capital fisi-
co 0 aumenta la cualificacién de
su fuerza de trabajo y acepta la
movilidad resultante de la trans-
formacion necesaria de su estruc-
tura productiva. Para todo ello,
son necesarias tanto la modera-
cion en el avance de los salarios
monetarios como una mayor fle-
xibilidad del mercado de trabajo
en el marco de unas mejores re-
laciones industriales» (58).

Es importante comprender la
densidad de obligaciones que
contiene esta cuarta condicion
que el Banco de Espana estable-
ce para conseguir una estabilidad
de precios eficiente, que posibili-
te un desarrollo econémico sos-
tenido y estable de la economia
espanola de forma tal que contri-
buya a lograr su convergencia
nominal y real con los paises de
la Europa comunitaria. Como ha
subrayado con acierto un nu-
cleo de investigadores economi-

cos (59), la convergencia real Es-
pana-UE depende criticamente
de la creacion de un clima de
estabilidad (convergencia nomi-
nal) que favorezca los procesos
de inversion. Pero a esas condi-
ciones de convergencia nominal
debe anadirse la realizacion de un
esfuerzo inversor intenso y soste-
nido que privilegie las inversiones
en capital humanc y tecnologico
(conocimientos tecnoldgicos no
incorporados en el capital fisico
de los bienes de equipo), lo que
acentua la importancia estrategi-
ca de las inversiones en educa-
cion, formacion de la mano de
obra (que aumenten la cualifica-
cion de las fuerzas de trabajo), y
actividades en 1+D encaminadas
a la generacion de innovaciones
propias y a la asimilacion y adap-
tacion de las producidas en otros
paises. Las transformaciones y
mejoras de la estructura producti-
va dependen, también, de la in-
version publica en ciertos tipos de
infraestructuras (transportes y co-
municaciones) que condicionan la
competitividad de las distintas
economias en el area comunita-
ria. Como ha subrayado el Infor-
me Emerson (60), la evolucion de
la politica comunitaria ha ido to-
mando conciencia de la peor si-
tuacion comparativa en la que, a
este respecto, se situan los pai-
ses menos desarrollados de la
UE, y las empresas que en ellos
operan, para acceder a un mayor
desarrollo y cerrar |as diferencias
que los separande los paisescen-
trales mas desarrollados de la
Unién Europea.

Es en el marco del cumplimien-
to de las cuatro condiciones ante-
riores en el que cobra su sentido
una politica monetaria de estabili-
dad. Justamente, es ese plantea-
miento de la politica monetaria de
estabilidad el que contabiliza la
necesidad de disponer de una po-
litica presupuestaria que, partien-
do del conocimiento de los efec-
tos negativos del déficit publico
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que se han analizado con anterio-
ridad, reduzca su cuantia, porque
sin las reformas institucionales y
estructurales que esa politica pre-
supuestaria precisa, sera imposi-
ble lograr un desarrollo estable.
Es también esa contemplacion de
la politica monetaria eficiente la
que obliga a realizar las restantes
reformas estructurales de las que
depende ese deseado desarrollo
con estabilidad, las reformas di-
rigidas a liberalizar e introducir
competencia en los mercados de
bienes y servicios, las orientadas
a conseguir moderacion en el
avance de los salarios moneta-
rios, mayor flexibilidad en los mer-
cados de trabajo y moderacion de
los beneficios; y son indispensa-
bles también las reformas tenden-
tes a posibilitar las inversicnes en
activos intangibles y en la dota-
cion de infraestructuras que favo-
rezcanlacompetitividad de la eco-
nomia y su desarrollo. De esta
manera, y por el hilo de la tarea
autonoma de estabilizar los pre-
cios, la politica monetaria del
Banco de Espana ha tirado del
ovillo integrado por la politica
presupuestaria y las restantes re-
formas estructurales que deben
acompanarla si se desean sentar
las bases de un desarrollo econo-
mico con estabilidad de precios.

Saolo en el marco de las distin-
tas condiciones anteriores en-
cuentra su sentido la definicion de
una politica monetaria eficiente
orientada por el objetivo de la es-
tabilidad de precios. En esa tarea
de definir la politica monetaria de
estabilidad, el Banco de Espafia
ha variado el enfoque tradicional
que venia utilizando y, al hacerlo,
afecta y condiciona al resto de las
politicas econdmicas que debe-
rian colaborar con la politica mo-
netaria para que esta pudiera al-
canzar sus objetivos.

En efecto, el Banco de Espana,
utilizando el poder que le conce-
dia la Ley de Autonomia, opto por
ejercerlo adoptando tres decisio-

nes: 1.%) Fijar como objetivo una
tasa cuantificada en términos de
inflacion, apreciada por las varia-
ciones del IPC. 2.7) Partiendo de
la situacion inflacionista de la eco-
nomia espanola, se trato de con-
seguir que esa meta de estabili-
zacion se fijara a plazo medio para
conseguir, gradualmente, en un
periodo de tres anos, el objetivo
de precios orientado por las exi-
gencias de la convergencia nomi-
nal para participar en el proceso
de la unidn monetaria europea.
3.7) Utilizacion de los mecanismos
de «voz» que le concedia la Ley
de Autonomia para senalar a los
agentes econdémicos (empresas,
familias, sector publico) en donde
residian los problemas economi-
cos de la sociedad espanola y co-
mo reaccionaria la politica mone-
taria del Banco de Espana ante un
cambio en los factores condicio-
nantes de la inflacion y el logro de
la meta de estabilidad de precios.

Planteada de esta manera, la
politica monetaria espanola ten-
dria como objetivo final, a plazo
medio, conseguir una tasa de in-
flacion apreciada por el IPC que
se sitle por debajo del 3 por 100
al término de 1997. Como objeti-
vo intermedio, se situaria ese pro-
ceso de inflacion entre el 3,5 por
100y el 4 por 100 en el primer tri-
mestre de 1996. Esa estrategia de
la politica monetaria se inscribiria
dentro de un proceso general del
cambio de objetivos de la politica
monetaria —registrado también
en otros paises—, comprometien-
do publicamente sus actuaciones
a ese objetivo visible, operativo,
que trata de ganar credibilidad en
los mercados y en los agentes de
la economia, merced a la trans-
parencia de sus actuaciones y a
la claridad de sus finalidades (61).

Por otra parte, la discrecionali-
dad implicita en la autonomia del
Banco de Espana trataba de re-
glarse por la comunicacion de la
situacion economica a través de
una serie de actuaciones: las es-

tablecidas en la propia Ley de Au-
tonomia (comparecencia al me-
nos anual del gobernador en la
Comision de Economia, para dar
cuenta de los objetivos y estrate-
gia de la politica monetaria; com-
parecencia ante la convocatoria
de cualquiera de las comisiones
del Congreso o del Senado o de
comisiones mixtas de ambas ca-
maras para lainformacion de pun-
tos concretos sobre la politica
monetaria aplicada), las ligadas a
publicaciones del Banco de Espa-
na (Boletin Economico que con-
tendria el documento de politica
monetaria del ano, «informes tri-
mestrales de coyuntura» y «notas
monetarias mensuales», publica-
dos ambos en el Boletin Econo-
mico) y, finalmente, la existencia
de dos informes semestrales so-
bre precios, en los que se ana-
lizaria la situacion de éstos, las
variables que condicionan su mar-
chay los objetivos que deben al-
canzarse, asi como sus dificulta-
des. Con independencia de esas
informaciones, el Banco de Espa-
fia procuraria difundir las peculia-
ridades y problemas de la politica
monetaria en las reuniones de los
altos cargos del Banco de Espa-
na con los agentes economicos
para exponer la situacion de la
estabilidad —su objetivo rector—
y la definicion de las posibles me-
didas politicas que fueran capa-
ces de reducir/eliminar la presion
del proceso inflacionista.

Para apreciar el comportamien-
to de la economia respecto del ob-
jetivo de estabilidad, el Banco de
Espana utilizaria un conjunto am-
plio de indicadores que permitie-
ran conocer la marcha de la infla-
cion e interpretar la existencia de
desviaciones que exigieran la
adopcion de medidas correctoras.
Los indicadores elegidos eran nu-
merosos: tasa de inflacion aten-
diendo al IPC y sus componentes
y a otros indices (precios indus-
triales, precios percibidos por los
agricultores, valor unitario del co-
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mercio exterior, evolucion de los
salarios, costes unitarios del tra-
bajo, margenes empresariales,
presion de la demanda y cuentas
exteriores, asi como de la politica
fiscal). Todas estas variables con-
tribuiran a mantener una vigilan-
cia constante de la inflacién y de
sus perspectivas a medio y largo
plazo, y a evitar reacciones de la
politica monetaria, tanto retrasa-
das como precipitadas, que pu-
dieran carecer de justificacion.
A esa evaluacion de la politica
monetaria debera contribuir tam-
bién el andlisis de otros indicado-
res: configuracion de la curva de
rendimientos y de los diferencia-
les de los tipos de interes con
otros paises que ayuden a cono-
cer las expectativas de los merca-
dos (62).

El hecho de que la inflacion
constituya, a medio y largo plazo,
un fendmeno basicamente mone-
tario, obligaba a anadir, a los in-
dicadores anteriores, el comporta-
miento de la cantidad de dinero.
Ese habia sido el proceder tradi-
cional de la politica monetaria del
Banco de Espana, que venia defi-
niendo sus objetivos, desde 1978,
en términos de un agregado con-
siderado como dinero o como ex-
presion basica de la liguidez en
manos del publico. Esa estrategia
suponia que la demanda del pu-
blico de la magnitud considerada
como dinero respondia a una fun-
cion estable de un conjunto de va-
riables (renta real, precios y tipos
de interés), y que el Banco de Es-
pana podia controlar y afectar ra-
zonablemente al comportamiento
del gasto nominal del publico en
bienes y servicios a lo largo del
tiempo mediante su actuacion so-
bre la magnitud considerada co-
mo dinero. Ese esquema de la po-
litica monetaria espanola obligo
a ampliar el conjunto de activos
considerados como dinero por su
utilizacion por el publico, y termino
concretando en los activos liqui-
dos en manos del publico (ALP) la

magnitud objeto del control mone-
tario. Sin embargo, los movimien-
tos de esta magnitud ampliada
(ALP) se han visto profundamente
afectados en su significacion pre-
cisa por la liberalizacion de los ti-
pos de interés, la liberalizacion
creciente de los movimientos de
capitales y la globalizacion de los
mercados financieros.

De este modo, los movimien-
tos observados en los agregados
monetarios han oscurecido el sig-
nificado de sus variaciones sobre
el comportamiento del gasto no-
minal del publico en bienes y ser-
vicios, obligando a interpretar los
movimientos de una magnitud
considerada como dinero para ob-
tener una aclaracion de su signifi-
cado. Este problema universal ha
llevado a distintas soluciones por
los bancos centrales para evitar
que las desviaciones de la mag-
nitud considerada como dinero
—en Espana, los ALP—llevase a
inspirar decisiones monetarias
erroneas para orientar el gasto
nominal del publice en bienes y
servicios. Esa misma oscuridad
interpretativa afecta a otros agre-
gados monetarios, incluso en ma-
yor medida que a los ALP (M,, M,,
M.). La decision tomada por la
nueva politica monetaria del Ban-
co de Espana ha consistido en
abandonar la fijacion de sus obje-
tivos enterminos de ALP y restan-
tes agregados monetarios repre-
sentativos de la magnitud dinero.
Sin embargo, todos los agrega-
dos monetarios se utilizaran co-
mo indicadores por el Banco de
Espafa, concediendo a los ALP
el caracter de indicador privilegia-
do, capaz de contribuir a una va-
loracion de la situacion y perspec-
tivas de la inflacion en el pais (63).
Los estudios del Banco de Espa-
na situan, a largo plazo, el creci-
miento de ALP por debajo del 8
por 100 como valor coherente del
comportamiento deseado de la in-
flacion. A mas corto plazo, las des-
viaciones de los ALP por encima

de esa tasa de crecimiento no se-
nalan, necesariamente, un au-
mento peligroso del gasto y la in-
flacion, pero si deben utilizarse
como indicadores de alerta, lo que
exige vigilar e interpretar sus des-
viaciones para realizar un diag-
nostico de la situacion y actuar en
consecuencia. Asimismo, se utili-
zaran como indicadores relevan-
tes de la politica monetaria el cre-
cimiento del crédito interno (a los
sectores privado y publico) y las
variaciones de los activos exterio-
res netos impulscres del creci-
miento de la liquidez.

Partiendo de los objetivos e in-
dicadores de la politica monetaria
que se han expuesto y del esque-
ma complejo de anélisis al que
obliga su interpretacion, las deci-
siones finales de la politica mone-
taria se instrumentarian por los
procedimientos habituales que
venia utilizando el Banco de Es-
pana para regular las condiciones
de oferta de liquidez de base del
sistema monetario.

La aplicacion de esa politica
monetaria de estabilidad, orienta-
da a cumplir las condiciones para
asegurar la convergencia con los
paises comunitarios, requisito in-
dispensable para optar por nues-
tro ingreso en la union monetaria,
y basada en el principio general
de autonomia aplicado al Banco
de Espana en 1994, ha consegui-
do doslogrosimportantes en 1995
y 1996. El primero, ganar progre-
sivamente la credibilidad de los
mercados y de los agentes eco-
nomicos en los objetivos de esta-
bilidad de precios. El segundo, in-
tegrar en esa politica monetaria
eficiente a la reduccion del deficit
publico y la practica de las refor-
mas estructurales como compo-
nentes basicos de la convergen-
cia nominal y real de la economia
espanola con la de los paises de
la Europa comunitaria.

La apelacion constante del Ban-
co de Espana para definir una po-

120




litica presupuestaria capaz de re-
ducir el déficit publico, que partia
del reconocimiento de sus efectos
negativos, ya expuestos, ha en-
contrado en el principio de autono-
mia del Banco de Espana un pun-
to de apoyo que justificaba la
necesidad de elaborar una nue-
va politica presupuestaria que re-
formara la costosa politica pre-
supuestaria permanentemente
expansiva, manifestada en ese
déficit publico omnipresente en
nuestra democracia, con un pre-
dominio grave de su componente
estructural, déficit generalizado a
todos los comportamientos de las
unidades integrantes del sector
publico, y carente de credibilidad
en sus propias cifras y en los inten-
tos de su reduccion por la politica
presupuestaria que lo sostiene.

El contenido y los componen-
tes de esa nueva politica presu-
puestaria que la economia espa-
fiola necesita ni se ha definido
ni se ha aplicado aun por sus au-
toridades responsables. Exponer
el contenido y composicion de
esa nueva politica presupuesta-
ria constituye el proposito de la
parte V de este trabajo.

IV. LOS ELEMENTOS
INTEGRANTES
DE LA POLITICA
PRESUPUESTARIA
DE ESTABILIDAD
EN ESPANA

La busqueda de una politica
presupuestaria

de estabilidad: los cuatro
puntos de partida

La reduccion del deficit publico
en cualquier pais tiene que admi-
tir el hecho evidente de que cons-
tituye una empresa imposible el
intento de definir una estrategia
general unica y superior a las de-
mas para lograr una disciplina pre-
supuestaria en todos los paises,

capaz de corregir un desequilibrio
que, como ocurre en el caso de
Espana, cuenta con larga vigen-
cia y profundas raices estructura-
les. Carentes hoy de esa estrate-
gia general superior a todas, el
punto de partida para definir esa
nueva politica presupuestaria de
estabilidad debe mas ser modes-
to y realista: arrancar del cono-
cimiento y analisis del comporta-
miento de la Hacienda publica del
pais en el que se pretende la
reduccion del déficit y buscar
respuestas a partir de ese conoci-
miento particularizado, ayudan-
dose por la teoria y por las expe-
riencias presupuestarias de otros
paises que nos puedan llevar a
aquellas decisiones mas conve-
nientes, nacidas de la identifica-
cion del modelo del propio déficit
y de las sugerencias de la tecria
del Presupuesto y del andlisis de
la experiencia comparada (64).

Este planteamiento obliga a
realizar cuatro tareas previas a la
definicion de una politica presu-
puestaria reductora del déficit y el
endeudamiento publico en Espa-
na: 1.2) identificar el modelo pre-
supuestario espanol y las causas
de su comportamiento desequili-
brado; 2.°) buscar la ayuda para
el tratamiento del déficit publico
en la experiencia de las medidas
sugeridas aplicadas en los pai-
ses de la OCDE; 3.°) partir del
conocimiento de la economia po-
litica de los déficit y endeuda-
miento publicos y de sus principa-
les propuestas reformadoras para
evitarlos, y 4.°) evaluar y aplicar
las exigencias de la politica pre-
supuestaria derivada de nuestra
participacion en el proceso de
union monetaria que establece
el Tratado de Maastricht. Es de es-
tas cuatro premisas de las que de-
ben derivarse aquellos criterios
reformadores cuya aplicacion ha-
ga posible evitar/reducir nues-
tra propension al desequilibrio
presupuestario y al crecimiento
de la deuda publica.

El modelo presupuestario
del déficit pablico

de la democracia espanola:
un inventario de sus
principales caracteristicas

Resulta imposible definir una
politica presupuestaria de estabi-
lidad para la economia espanola
ignorando la experiencia de su
comportamiento en los anos vivi-
dos por nuestra democracia. Sélo
conociendo los rasgos principa-
les a que ha respondido esa ex-
periencia presupuestaria resulta
posible identificar las raices del
déficit publico y actuar con eficien-
cia sobre sus causas.

Cuatro son esas caracteristicas
que informan el modelo presu-
puestario de la democracia espa-
nola y su principal consecuencia:
la omnipresencia del déficit pu-
blico.

Primera: El crecimiento explo-
sivo del gasto publico, que ha du-
plicado practicamente su partici-
pacion en el PIB de 1975 a 1995,
un crecimiento que han logrado
muy pocas variables de la econo-
mia espafola en ese periodo. Es-
ta multiplicacion del gasto publico
se ha generado por una sociedad
que la deseaba y que la obtenia
con la anuencia y el apoyo de los
politicos que han ocupado el po-
der. Ha existido en la Espana de-
mocratica —como se ha afirmado
con acierto y se ha expuesto con
anterioridad (65)— una cultura del
aumento del gasto publico legiti-
madora del incrementalismo a
que ha respondido la elaboracion
de los presupuestos y su cre-
cimiento anual. Una cultura del
gasto publico de antigua data,
producto actualizado de esa pro-
pension histérica de los espano-
les definida por Gabriel Tortella y
consistente en «esperarlo todo
del Estado, esa institucion semi-
divina que parece estar fuera de
las leyes de la sociedad y de la
economia politica y que parece te-
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ner arcas inagotables y poderes
omnimodos» (66). Esta cultura
del gasto publico, de hondas rai-
ces historicas, se activaria en las
circunstancias economicas y po-
liticas que dominaron la transicion
democratica espanola. En efecto,
la crisis econdémica mundial abier-
ta en 1973 tradujo sus efectos ne-
gativos con gran dureza sobre la
economia espanola, provocando
un aumento sustancial en los sub-
sidios y transferencias a las em-
presas para sostener sus produc-
ciones y sus empleos. Por otra
parte, el cambio politico hacia la
democracia puso el poder del vo-
to popular a favor de un intenso
desarrollo de las prestaciones so-
ciales para equipararlas al nivel
europeo. De esta manera, el gas-
to publico en transferencias co-
rrientes y de capital situado en el
13 por 100 del PIB de 1975, se du-
plicaria entre 1975 y 1995, al pa-
sar al 26,6 por 100 del PIB. La cul-
tura del gasto publico forzaria,
tambien, la marcha de los gastos
de consumo publico, que incre-
mentarian su participacion en
el PIB, al pasar de 10,4 puntos del
PIB en 1975 a 16,4 puntos en
1995.

Esa cultura del gasto publico,
dominante en nuestra democra-
cia, no pudo encontrar, para pre-
venir/evitar el déficit publico, mas
gue un remedio parcial (aunque
importante) en la reforma tributa-
ria definida en los Acuerdos de la
Moncloa, que, por desgracia, no
se aplicaria con diligencia en los
cambios fiscales posteriores. En
efecto, la presion fiscal aumenta-
ra entre 1975y 1995 en 13,7 pun-
tos su participacion en el PIB, lo
qgue, frente a un crecimiento del
gasto publico de 23,3 puntos por-
centuales, ha dejado abiertas las
puertas al deficit publico y al au-
mento de la deuda publica, que
ganaria nada menos que 52,2
puntos porcentuales en su parti-
cipacion en el PIB, al pasar de
13,2 por 100 en 1975 al 66 en

1995. Una multiplicacion extraor-
dinaria de la deuda publica cuyas
cargas anuales se convertirian en
nueva causa de aumentos del
gasto publico y del déficit.

La presencia y arraigo de esa
cultura favorable al aumento del
gasto publico es la que ha domi-
nado la politica presupuestaria
permanentemente expansiva que
caracteriza a nuestra democra-
cia y al déficit publico que la ha
acompanado. La consecuencia
principal de esa politica presu-
puestaria ha sido la mas denun-
ciada por todos los analisis eco-
némicos, ceincidentes en afirmar
la imposibilidad de disponer de
una «mezcla» adecuada entre po-
litica monetaria y politica presu-
puestaria con la que reducir el pro-
ceso inflacionista y aproximarse
a la estabilidad econdmica nece-
saria para asegurar el desarrollo
a plazo medio y largo del pais, y
lograr la convergencia fiscal exi-
gida por el Tratado de Maastricht
para participar en el proceso de la
union monetaria.

Por otra parte, el crecimiento
del gasto publico y su estructura,
el aumento y distribucion de la
presion fiscal, y los niveles de dé-
ficit y deuda publica plantearian
en Espana los denunciados y ne-
gativos efectos sobre la asigna-
cion de recursos y la competi-
tividad de la economia, que se
convertirian en un pasivo funda-
mental de la etapa de integracion
europea que la economia espa-
rnola iniciaria en 1986. Es cierto
que la politica de consolidacion
presupuestaria mejoraria en el
breve periodo que va de 1986
a 1988 las posiciones de la ha-
cienda publica espanola, gracias
al proceso de recuperacion que
acompano a nuestra integracion
en la CEE y a la adopcion de un
ajuste presupuestario, pero es
ciertotambién que a partirde 1989
vuelve a dominar intensamente la
cultura del gasto publico, que lle-
varia avivir una nueva fase de cla-

ro dominio del déficit y la deuda
publica. Déficit omnipresente y
deuda creciente se han converti-
do en nuestra democracia, para
los politicos, en una forma de go-
bernar, y para los ciudadanos, en
una forma de vivir.

La nueva politica presupuesta-
ria que el pais necesita para ga-
nar un desarrollo estable dentro
de la UE y participar en el proce-
so de la union monetaria, debe
partir de una revision de la cultura
del gasto publico que ha domina-
do, y domina, a la sociedad y a la
politica espanolas, y ha causado,
y causa, el deficit publico conti-
nuado y su deuda publica crecien-
te. De esta manera, la experien-
cia espanola prueba que, sin una
politica perseverante de consoli-
dacion del gasto publico, resulta-
ra imposible contar con una nue-
va politica presupuestaria.

Segunda: La experiencia es-
panola denuncia claramente la
tardia llegada del objetivo de la
reduccion del déficit publico co-
mo objetivo proclamado de la po-
litica presupuestaria. Y esa expe-
riencia denuncia también que las
deciaraciones politicas que pare-
cen manifestar la voluntad de re-
ducir el déficit no significan nada
si no se traducen en un cambio de
las normas que condicionan el ci-
clo del presupuesto, y en un com-
portamiento presupuestario que
conceda viabilidad a ese obje-
tivo. Y ese comportamiento pre-
supuestario ha registrado graves
defectos, manifestados, especial-
mente, en la fase de preparacion
presupuestaria y en la fiel ejecu-
cion de sus previsiones.

En la fase de preparacion, los
presupuestos han adolecido del
defecto de exagerar las previsio-
nes de los rendimientos de los in-
gresos fiscales, basadas en pro-
yecciones demasiado optimistas
sobre el crecimiento de la econo-
mia que reducian la cuantia del
déficit previsto, con la consecuen-
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cia de que el incumplimiento de
los ingresos supuestos por un cre-
cimiento mayor de la economia
que el efectivamente realizado ha
originado, a la hora de su liquida-
cion, deficit publicos mas eleva-
dos. Por otra parte, el rendimien-
to de los distintos impuestos ante
aumentos registrados en el PIB y
la renta nacional han acusado una
erosion perceptible a partir de la
etapa 1990-1995, como conse-
cuencia de la caida de la elastici-
dad renta del sistema fiscal, que
no ha sido evaluada con realismo
a la hora de presupuestar.

La falta de disciplina presu-
puestaria ha sido especialmente
visible en la fase de ejecucion del
Presupuesto; un hecho que han
probado las diferencias entre pre-
visiones y realizaciones presu-
puestarias. La causa de esas dis-
crepancias se encuentra en la
laxitud con la que se han interpre-
tado los preceptos de la Ley Ge-
neral Presupuestaria, que ha per-
mitido la practica de un conjunto
de corruptelas cuya denuncia obli-
ga a la reforma de la Ley General
Presupuestaria para ganar una
disciplina fiscal sin la que resulta-
ra imposible reducir la cuantia del
déficit publico.

Con el cuadro legal vigente y su
laxa interpretacion, la falta de dis-
ciplina presupuestaria se produci-
ra inevitablemente y obligara a
adoptar —segun ha sucedido en
el pasado— decisiones pertur-
badoras a mitad del ejercicio de
los presupuestos, como han sido
las medidas de recorte del gas-
to, los aumentos de impuestos y
el trasvase entre partidas presu-
puestarias.

Tercera: La experiencia espa-
nola prueba que la reduccion del
déficit publico obliga a encauzar
sus medidas limitando las decisio-
nes que eleven la presion fiscal.
En efecto, como han probado las
investigaciones realizadas a este
respecto en Espana, son los au-

mentos de la imposicion los que
generan un aumento en el gasto
publico, al relajar los mayores in-
gresos la disciplina restrictiva so-
bre el gasto publico, envez de pro-
ducir un deficit publico menor (67).

Por otra parte, las inversiones
publicas no deberian utilizarse,
en principio, para servir a una
politica de reduccion del déficit
publico, por dos motivos. El pri-
mero, por la productividad de la
inversion publica que no produce
efectos expulsion —crowding-
out— sobre la inversion privada,
sino efectos impulsores —crowd-
ing-in (68). En segundo lugar,
porque la reduccion de las inver-
siones publicas no ha producido
en Espana una disminucion del
gasto publico. Su minoracion se
ha utilizado para realizar otros
gastos publicos (consumo, trans-
ferencias).

Cuarta: Un analisis de los
principales comportamientos del
Presupuesto espanol prueba la
existencia de partidas de gasto
publico con una capacidad expan-
siva propia y que se halla detras
del elevado deficit publico. Una
capacidad expansiva que mues-
tra elocuentemente cinco gran-
des nucleos problematicos, cuyas
soluciones reclaman un conjunto
de reformas estructurales situa-
das al margen de la reforma del
Presupuesto, pero gue condicio-
nan sustancialmente las partidas
de gasto publico. Esas reformas
estructurales resultan inaplaza-
bles para disponer de la politi-
ca presupuestaria que el pais
necesita y no tiene. Esos cinco
nucleos problematicos, vistos a
traves de la experiencia presu-
puestaria espanola, son los si-
guientes:

A) El comportamiento de los
gastos de proteccion social, con
sus tres decisivas partidas: pen-
siones, subsidios de desempleocy
sanidad. Su participacion en la
renta disponible de las familias se

sitia hoy en el 44 por 100. Su cre-
cido nivel y el dinamismo extraor-
dinario que han alcanzado estas
prestaciones obliga a disponer de
un diagnostico de sus problemas
estructurales que permita cono-
cer su evolucion futura y conse-
guir su compatibilidad con la re-
duccion del deficit publico.

B) Elcrecimiento de los gastos
de consumo publico se ha conver-
tido ano a ano, desde 1975, en
uno de los protagonistas del pro-
ceso de expansion del gasto pu-
blico total. Como se ha indicado
va, de un 10,4 por 100 del PIB a
gue ascendian en 1975, su nivel
se ha situadec en 1995 en el 16,4
por 100. Un gasto publico que ha
tenido como causa fundamental
el crecimiento de los sueldos y sa-
larios pagados por las administra-
ciones publicas, que han pasado
del 8,4 por 100 del PIB en 1975 al
16,4 en 1995. Entre las reformas
estructurales pendientes de ma-
yor importancia, se encuentra la
reorganizacion de la Administra-
cion publica con los cambios ne-
cesarios en sus funciones de
empleo y en el mercado de traba-
jo del sector publico, que deben
encontrar su inspiracion en los
realizados en otros paises de la
OCDE.

C) La descentralizacion de la
actividad financiera hacia las ha-
ciendas territoriales constituye
una de las caracteristicas funda-
mentales de la Hacienda publica
democratica. Esa descentraliza-
cion no ha respondido a un mode-
lo programado capaz de evitar el
aumento del gasto y del déficit pu-
blicos (69). Sin reformas estruc-
turales que actiuen sobre las du-
plicaciones del gasto publico por
los distintos niveles de la Hacien-
da publica, sobre la falta de co-
rresponsabilidad fiscal de las ha-
ciendas territoriales y sobre la
vigencia efectiva de un escenario
de consolidacion fiscal para todos
los niveles de la Hacienda publi-
ca, la descentralizacion de las ha-
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ciendas territoriales seguira ali-
mentando el déficit publico en el
futuro, como lo ha hecho en el pa-
sado, segun revela la experiencia
disponible.

D) La experiencia espanola
manifiesta la existencia de peérdi-
das continuadas registradas en
las cuentas de resultados de las
empresas publicas que han forza-
do las subvenciones de explota-
ciony lasayudas a la inversion por
parte de las administraciones pu-
blicas y a la asuncion de deudas
por el estado, todo lo cual ha au-
mentado el gasto de las adminis-
traciones publicas y ha gravitado
sobre el déficit publico (70).

E) La omnipresencia del défi-
cit publico ha discurrido en nues-
tra democracia paralelamente a
la omnipresencia del fraude fiscal,
cuyo nivel estimado se ha cifrado
en una cuantia semejante al del
déficit publico. La interdependen-
cia entre ambos fenomenos obli-
ga a conceder una importancia
clara al fraude fiscal en la causa-
cion del déficit publico (71).

Las caracteristicas anteriores
a las que ha respondido el mode-
lo presupuestario espanol, que da
continuidad al déficit publico de
nuestra democracia y al creci-
miento de la deuda, deben cons-
tituir el punto de partida para
definir la nueva politica presu-
puestaria que debemos adoptar,
porque sin incorporar las refor-
mas institucionales precisas para
disciplinar la presupuestacion del
pais, y sin practicar las reformas
estructurales que han alimentado
el crecimiento de los gastos publi-
cos y la minoracion de sus ingre-
sos, el deficit y el endeudamiento
publicos que denuncia la expe-
riencia pasada seguiran actuan-
do en el futuro, impidiendo el de-
sarrollo estable de la economia
espanola y su participacion en el
proceso de la union monetaria.

El objetivo de la reduccién
del déficit publico espanol
y las lecciones de la teoriay
la experiencia de la politica
presupuestaria

¢En qué medida la teoria del
Presupuesto y las principales ex-
periencias presupuestarias pue-
den contribuir a inspirar un mejor
planteamiento de nuestros pro-
blemas y a ofrecer a éstos posi-
bles soluciones? Es ésta una pre-
gunta cuya oportunidad avala la
extension actual del deficit publi-
co y el aumento de la deuda pu-
blica en todas las economias oc-
cidentales, y la busqueda de sus
posibles soluciones por la teoria y
la practica de la politica presu-
puestaria.

Como ha afirmado, con acier-
to, Allen Schick, la teoria y la prac-
tica de la presupuestacion definen
dos eras diferentes (72). Una pri-
mera que arranca de la crisis eco-
nomica de los anos treinta y que
se consolida plenamente con la
gran expansion economica mun-
dial de 1953 a 1973. La segunda
es la que abre la crisis energética
de 1973 y se prolonga con el es-
tancamiento con inflacion, las ba-
jas tasas de crecimiento de la pro-
ductividad, la resistencia social a
los incrementos de la presion fis-
cal y la presencia de déficit publi-
cos masivos que fuerzan la adop-
cion de politicas presupuestarias
para evitarlos y reducirlos, y que
perdura hasta el momento ac-
tual.

La primera de esas dos eras
de la teoria y la politica presu-
puestarias estuvo dominada por
un crecimiento continuo del sec-
tor publico, al que ofrecieron su
fundamento el crecimiento eco-
nomico extraordinario que se ex-
tenderia de 1953 a 1973 y el apo-
yo politico generalizado a ese
crecimiento singular del sector pu-
blico.

Lateoria presupuestaria de es-
ta era de crecimiento del sector
publico la suministraron el incre-
mentalismoy la nueva economia
derivada del keynesianismo. Se-
ria Aaron Wildavsky el primero en
ofrecer la que él consideraba co-
mo explicacion plausible del cre-
cimiento del sector publico en es-
ta fase y, al mismo tiempo, como
teoria normativa del presupuesto.
La presupuestacion —afirmaba
Wildavsky— es siempre incre-
mentalista (73). Lo que se discu-
te por los distintos participes en
el proceso presupuestario parte
siempre del Presupuesto acumu-
lado de afnos anteriores, prestan-
dose atencion exclusivamente al
conjunto de sus variaciones anua-
les calculadas a partir de la base
a la que se hubiera llegado en
el Presupuesto. Este modelo de
eleccion presupuestaria incre-
mental es el que se ha formaliza-
do en la realidad de la Hacienda
publica estadounidense, en la que
ha demostrado la vigencia de su
utilizacion (74). Por otra parte, Wil-
davsky, no solamente ofrecio su
teoria del incrementalismo para
explicar el proceso presupuesta-
rio en la realidad econémica, sino
que la defendié como teoria nor-
mativa para orientar la vida pre-
supuestaria y realizar las eleccio-
nes contenidas en el presupuesto
anual. El incrementalismo, en
efecto, poseia ventajas decisivas,
al moderar los conflictos para ele-
gir las alternativas de gasto pu-
blico, reduciendo al minimo el
campo de las decisiones presu-
puestarias, limitandolas solamen-
te a la discusion de los incremen-
tos anuales en el gasto publico (no
a sus totales). De esta manera, se
ahorraba tiempo en la discusion
del contenido del Presupuesto, y
la referencia incremental permi-
tia, finalmente, que los distintos
actores del proceso presupuesta-
rio participasen en la discusion de
las elecciones presupuestarias
anuales (75).
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Ahora bien, como ha afirmado
Allen Schick (76), el incrementa-
lismo depende de los incremen-
tos, esto es, del aumento de los
recursos disponibles para gastar.
Aumentos que deben provenir,
basicamente, del desarrollo eco-
nomico en el que el incrementa-
lismo opera, y al que suministra
su obvio fundamento. No puede
extrafar, por ello, que la vigencia
operativa del incrementalismo co-
mo teoria presupuestaria haya
contado, en el largo lapso tempo-
ral en que ha estado vigente, con
un crecimiento economico que ha
dominado la etapa expansiva del
gasto publico en las economias
nacionales, y que se vivio inten-
samente en los veinte anos que
van de 1953 a 1973. Ese aval del
crecimiento econémico produjo la
gran expansion del gasto publico
en la década de los anos sesen-
ta, impulsando los incrementos
anuales del presupuesto.

Junto al incrementalismo, la
teoria presupuestaria de esta era
de expansion del sector publico
registré como novedad la utiliza-
cion de la politica fiscal. Una utili-
zacion derivada por la nueva eco-
nomia de inspiracion keynesiana.
La politica fiscal activa legitimaria
la presencia del gasto publico pa-
ra estimular a la economia con el
fin de que esta operara en el nivel
de su crecimiento potencial.

De esta manera, las dos teo-
rias —la del incrementalismo y la
de la nueva economia— se com-
plementarian entre si. La del in-
crementalismo impulsaba el de-
sarrollo de las partidas de gasto
publico. La nueva economia de
raiz keynesiana afectaba a la ma-
cropresupuestacion, esto es, al
total de los gastos e ingresos pu-
blicos. Las partidas del Presu-
puesto no podian crecer a menos
que los totales también lo hicie-
ran, y los totales no se desarrolla-
rian a menos de que existiera una
justificacion para gastar mas en
determinadas partidas del Presu-

puesto, segun opinaba y proyec-
taba la nueva economia (77).

Esta primera era de la teoria y
la politica presupuestaria regis-
traria la presencia de las grandes
reformas del Presupuesto que
modifican el viejo dominio del pre-
supuesto clasico de medios. En
efecto, todas las reformas pre-
supuestarias practicadas hasta
1970 tuvieron como punto de par-
tida comun la denuncia de las li-
mitaciones del presupuesto tradi-
cional clasico, o de medios, dada
su atencion exclusiva a la funcién
del control del gasto publico, con
abandono de los otros desempe-
nos obligados de la presupuesta-
cion: contribuir a la mejor gestion
del gasto publico y facilitar una
programacionque posibilitara ele-
gir u optar mejor entre las distin-
tas alternativas de gasto publico.
Permitasenos describir, con bre-
vedad, el sentido de estas refor-
mas presupuestarias, alineadas
en la direccion expansiva del sec-
tor publico.

En 1949, el Informe de la
Comision Hoover, nombrada en
1947 (78), proponia la variacion
en el enfoque del Presupuesto es-
tadounidense, orientando su ela-
boracion hacia un conocimiento y
control de lo que las administra-
ciones publicas hacen (las funcio-
nes que cumplen), y no hacia el
control de lo que gastan (79). Ese
proposito acentuaba la importan-
cia de la gestion publica de los
fondos gastados para conocer
primero, y mejorar despues, las
funciones desempenadas por la
Administracion publica. De esta
manera, la presupuestacion obli-
gaba a aproximarse a las partidas
de gasto publico no segun sus
objetos finales (desembolsos en
personal o en medios materiales
realizados por las distintas ramas
de la Administracion publica co-
mo hacia el presupuesto clasico
de medios), sino a agrupar el gas-
to publico por las funciones que
éste desempena o por los produc-

tos finales que se ofrecian al pu-
blico: las funciones, los progra-
mas y las tareas constituirian, asi,
la referencia del Presupuesto vy,
también, de las medidas que de-
berian elaborarse para medir ese
desempeno que constituiria el tér-
mino final de referencia para eva-
luar la gestion (80). Esas medidas
de desempeno de las tareas de-
berian cumplir con tres criterios:
la cuantificacion de las activida-
des desempenadas; la uniformi-
dad (las medidas deberian tener
una acepcion unica para quienes
recogen, estudian o revisan la in-
formacion disponible) y la con-
sistencia (la unidad de medida
deberia reflejar el grado de cum-
plimiento de los objetivos, sin
variaciones apreciables en el
tiempo).

Precediendo a los trabajos de
la Comision Hoover, Clarence E.
Ridley y Herbert A. Simon, ha-
bian publicado sus andlisis (81)
realizados con el mismo proposi-
to de medir las actividades muni-
cipales para mejorar la gestion
para sus destinatarios —los mu-
nicipios de Estados Unidos—, y
que estos utilizarian con este pro-
posito, elaborando presupuestos
de efecucion a finales de la déca-
da de los anos cuarenta y comien-
zos de los cincuenta.

La segunda de las reformas
presupuestarias surgiria en los
anos sesenta bajo la denomina-
cion de Presupuesto planificado
por programas, propuesto en las
investigaciones de un conjunto
de economistas americanos (A.
Smithies, D. Novick, R. McKean
y Charles Hitch) para disenar el
presupuesto de defensa de Es-
tados Unidos (82). Es esta orien-
tacion la que, con precipitacion
evidente, el presidente Johnson
trataria de extender, el 25 de
agosto de 1965, a todo el go-
bierno federal (83). EI PPBS se
diferenciaba claramente del pre-
supuesto de tareas, pues este
consideraba como objeto de sus
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preocupaciones y finalidad domi-
nante la mejor gestion de las fun-
ciones, programas y tareas ya
elegidas por la administracion pu-
blica. El presupuesto de tareas se
apoyaba, en consecuencia, en el
desarrollo de los métodos de ges-
tion y en la contabilizacion de los
costes de las actividades publicas
que permitieran llegar a medidas
del desempeiio de estas activida-
des. Por el contrario, el PPBS pre-
tendia una finalidad diferente:
contribuir a la racionalizacion de
las elecciones del sector de admi-
nistraciones publicas. Es decir, la
funcion presupuestaria a la que
sirve es la de planificaciony no la
de gestion, tratando de analizar
los programas disponibles para al-
canzar unos obijetivos determina-
dos. El analisis econdomico y el
analisis de sistemas serianlosins-
trumentos utilizados a este res-
pecto por el PPBS. Partiendo de
esas finalidades, Charles Schult-
ze ha definido asi al PPBS: «In-
tento de integrar la formulacion de
politicas con la asignacion presu-
puestaria de recursos, y propor-
cionar un medio de que el analisis
de sistemas se aplique regular-
mente a la formulacion de politi-
cas y a la asignacion de las parti-
das presupuestarias» (84).

El Presupuesto base cero
constituye una formula presu-
puestaria mas que ha tratado de
servir al proposito de mejorar las
elecciones realizadas por las ad-
ministraciones publicas de sus
programas de gastos e ingresos
publicos. Llegado a la Administra-
cion americana entrada la déca-
da de los ahos setenta, en un
periodo de gasto publico ascen-
dente, acentuar la necesidad de
poder elegir mejor entre las alter-
nativas de gasto para ganar ma-
yor eficiencia constituia una finali-
dad justificada. De modo que el
Presupuesto base cero no discre-
pa en su objetivo final de las for-
mulas presupuestarias que le
precedieron. Sin embargo, el Pre-

supuesto base cero aspira a iden-
tificar las alternativas de gasto mi-
nimo, y pretende que cada unidad
administrativa justifique su propia
presencia presupuestaria para lu-
char contra el incrementalismo
presupuestario, con lo que, si se
acentuara esa contribucion del
Presupuesto base cero, éste po-
dria utilizarse al servicio de las po-
liticas de reduccion del gasto y del
déficit y deuda publicos que domi-
nan en el momento actual (85).

La conclusion a la que se llega,
tras considerar los hechos y apro-
ximaciones de la teoria y politica
presupuestarias, y las grandes
reformas propuestas y emprendi-
das en la que hemos denomina-
do la primera era de la presu-
puestacion, es que ésta estuvo
dominada por una direccion ex-
pansionista del sector publico. El
incrementalismoy la nueva eco-
nomia constituyeron las bases de
la teoria del Presupuesto, y el de-
sarrollo de los anos sesenta y pri-
mera mitad de los setenta sumi-
nistraron los fundamentos para su
vigencia practica. Las reformas
presupuestarias no alteraron esta
direccion: sirvieron para gastar
mas y trataron de que se gastase
mejor. De ahi su crisis inevitable
cuando el declive economico im-
puso contundentemente un com-
portamiento restrictivo sobre la
presupuestacion a partir de la se-
gunda mitad de la década de los
anos setenta.

Como ya hemos afirmado, la
llegada de una nueva era de
la presupuestacion vino defini-
da por la crisis econtmica de
los anos setenta, que inician
las crisis energéticas de 1973 y
1979-80 y el conjunto de com-
portamientos adversos que las
acompanaron y las siguieron: la
intensa inflacion asociada incom-
prensiblemente con un elevado
desempleo (lo que no habia suce-
dido en el pasado); la caida de la
productividad desde la década de
los anos setenta; el aumento de

los tipos reales de interés a par-
tir de la década de los ochen-
ta y la reticencia por parte de
los contribuyentes a admitir nue-
vos aumentos de la presion fis-
cal (86).

¢ Como se manifesto esta cri-
sis economica en el campo de la
Hacienda publica? La respuesta
es con la que Daniel Tarschys de-
nominaria, expresivamente «la
crisis de las tijeras de la Hacienda
publica» (87). Una crisis que pro-
duce la separacion de las hojas
imaginarias de la tijera de los gas-
tos y los ingresos publicos regis-
trada a partir de 1975. Hasta ese
ejercicio, y desde 1960, gastos e
ingresos publicos habian aumen-
tado paralelamente, y sus posicio-
nes se aproximaban a una situa-
cion de equilibrio presupuestario
que aseguro que la relacion deu-
da publica/PIB se mantuviera en
una posicion constante o decre-
ciente. Sin embargo, a partir de
1975, las dos hojas de las tijeras
de la Hacienda publica, gastos e
ingresos publicos, se abren es-
pectacularmente, con crecimien-
tos claramente divergentes.

Los ingresos publicos conti-
nuan aumentando, incluso con
mayor intensidad que en el pasa-
do. Como muestra el grafico 5, la
participacion de los ingresos en el
PIB pasaria, en los principales
paisesindustriales (88), del 28 por
100 en 1960 al 44 en 1994. La ho-
ja de los gastos publicos sera la
que despliegue su tendencia as-
cendente con mayor fuerza, mar-
cando asi claramente la crisis de
las tijeras entre ingresos y gastos
publicos. En los paises industria-
les, los gastos publicos pasarian
del 28 por 100 del PIB en 1960 al
50 en 1994. La crisis de las tijeras
de la Hacienda publica se mani-
festd asi en un resultado final: en
el registro de un déficit publico
continuado, desde 1975, que ha
producido un aumento dramatico
de la deuda publica.
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GRAFICO 5

LA CRISIS DE LAS TIJERAS DE LA HACIENDA PUBLICA
(Ingresos y gastos publicos como porcentaje del PIB)(88)
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Fuentes: 1964-76. datos de la OECD, Histeorical Statistics 1960-1893 (Paris. 1995);
los de 1977-94, datos de la OECD. Economic Outiook (Paris, diciembre 1995).

Es el rapido aumento de la deu-
da publica que se registra en esta
era continuada que define la cri-
sis de las tijeras de la Hacienda
publica el que constituye un fenc-
meno nuevo denunciado como tal
por los analisis del déficit publico
en los paises industriales del ulti-
mo siglo (89), que presentan un
comportamiento en el que su pro-
liferacion estuvo asociada a dos
fendmenos distintos: las guerras
y las crisis econdmicas, de las que
son los mejores ejemplos las dos
guerras mundiales y la gran de-
presion de los anos treinta (90).
Esos deficit publicos, elevados
pero temporales, aumentaron la
relacion deuda publica/PIB. Esas
crestas temporales de ambos fe-
nomenaos —deficit y deuda publi-
ca/PIB— fueron hechos transito-
rios, pues, tras los episodios que
los motivaron, las politicas de
ajuste presupuestario que los si-
guieron fueron capaces de recon-
ducir déeficit y deuda publica hacia

el equilibrio presupuestario y la
disminucion de la deuda publica.
Lo que hay de nuevo en esa crisis
actual, dominada por la crisis de
las tijeras de la Hacienda publica,
es el aumento continuo y sosteni-
do de los deficit presupuestarios
y de la relacion deuda publica/PIB
durante mas de veinte afos, todo
ello en una era de paz y desarro-
llo econdmico que no autoriza ese
comportamiento del sector publi-
co si se atiende a la experiencia
disponible. Los efectos ocasiona-
dos por esos desequilibrios pre-
supuestarios y el crecimiento con-
tinuo de la deuda publica se han
manifestado con toda crudeza en
el frente conocido de la elevacion
de los tipos reales de interés, que
han erosionado la inversion priva-
da, al desarrollo econdmico y su
capacidad creadora de empleos
asi como al nivel de vida y bienes-
tar nacionales.

Cerrando el cuadro inquietante
gue define este comportamiento,

aparecen las tendencias que van
a reforzar esa propension al défi-
city al crecimiento de la deuda pu-
blica en el futuro. Como ya se ha
afirmado anteriormente, esas ten-
dencias afectan a dos partidas
con peso singular en los presu-
puestos de los paises industria-
les: el envejecimiento de sus po-
blaciones y las atenciones a los
servicios de sanidad. El envejeci-
miento de las poblaciones va a
desequilibrar las relaciones de
dependencia entre la poblacion jo-
ven y cotizante y la poblacion ju-
bilada, relacion de vital importan-
cia en el sistema de pensiones de
reparto que domina en los paises
industriales, con un aumento de
los gastos y una debilidad en la
provision financiera proveniente
de las cotizaciones. Por otra par-
te, elcoste de las prestaciones sa-
nitarias registra una elevacion en
todos los paises industriales, por
causas técnicas y por el propio
crecimiento impulsado por el en-
vejecimiento de la poblacion. Co-
mo consecuencia de todos esos
hechos que configuran la era de
los déficit, una continuidad de las
politicas presupuestarias del pa-
sado hara insostenible la trayec-
toria futura de la deuda publica.

Es esta realidad la que ha pro-
ducido un cambio total de los prin-
cipios gue dominaron la era ante-
rior de la presupuestacion. Ni el
incrementalismo ni la nueva eco-
nomia resuelven los problemas
del déficit y el crecimiento de la
deuda publica de nuestro tiempo,
sino que los agravan. El decre-
mentalismo ha debido ocupar
hoy el lugar del incrementalismo,
mientras que la programacion del
Presupuesto no debe ceder el pa-
so al déficit publico estructural so
pretexto de equilibrar la economia
nacional.

La busqueda de soluciones al
déficit y al crecimiento de la deu-
da publica se han convertido des-
de 1975 en el dificil objetivo de la
teoria y la politica de la presu-
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puestacion. ;Que alternativas se
han utilizado por los presupues-
tos de los distintos paises y por la
teoria presupuestaria para afron-
tar este gran problema de nues-
tro tiempo? La literatura originada
por analisis de la experiencia pre-
supuestaria de los distintos pai-
ses, y por la busqueda de las ex-
plicaciones de los déficit y el
crecimiento de la deuda publica,
ha desbhordado todas las previsio-
nes imaginables.

Con el proposito de exponer las
principales aportaciones de los in-
tentos de explicar y controlar el
déficit y el crecimiento de la deu-
da publica, se ordenaran esas
aportaciones bajo tres epigrafes
diferentes:

A) En primer lugar, se ofrecera
un inventario de las medidas pre-
supuestarias propuestas/aplica-
das en los paises de la OCDE, tal
y como las han presentado dis-
tintos trabajos de la organiza-
cion (91).

B) En segundo lugar, se aten-
dera a los analisis y propuestas
que han ido definiendo en las dos
ultimas décadas la que puede de-
nominarse la economia politicade
los déficit y el crecimiento de la
deuda publica, asi como a las
reformas de la presupuestacion
que se siguen de esos enfoques
tedricos.

C) Entercer lugar, el calenda-
rio de la union monetaria conce-
de hoy una urgencia especial a la
aplicacion de aquellas medidas
capaces de reducir el déficit publi-
co y limitar el crecimiento de la
deuda publica. Por otra parte, los
niveles alcanzados por el déficit y
la deuda publicos en los paises
comunitarios obligan a su reduc-
cion para posibilitar una politica
fiscal capaz de contribuir al desa-
rrollo estable y continuado en la
UE. Es esa doble circunstancia la
que concede hoy una urgencia
dramatica a la reduccion del de-

ficit publico estructural y a la
disminucion de la deuda en los
paises integrantes de la Union
Europea. Como ha afirmado Ale-
xandre Lamfalussy, Presidente
del Instituto Monetario Europeo:
«la clave de la convergencia y la
garantia de una evolucion econo-
mica satisfactoria en la Comuni-
dad se encuentra en la politica
presupuestaria. Los déficit en la
mayoria de los paises miembros
de la Union, y en la Union en su
conjunto, son excesivos desde
cualquier punto de vista; y la ratio
deuda/PIB en un amplio numero
de paises se situa por encima del
valor de referencia del 60 por 100
fijado en el Tratado de Maastricht,
continuando, en media, su creci-
miento en la actualidad. La re-
duccion actual del crecimiento
econdomico en Europa no debe
suponer ninguna justificacion pa-
ra demorar las medidas de con-
solidacion necesarias. Porque lo
que esta en peligro no es solo la
union monetaria, sino también el
fortalecimiento del potencial de
crecimiento de las economias de
la UE, a través de cambios en
la canalizacion del ahorro y de
una mayor capacidad para en-
frentarse con los retos venide-
ros, ligados, entre otros factores,
al envejecimiento de la pobla-
cion» (92).

Tratemos de desarrollar con
mayor extension el contenido de
esos tres epigrafes anteriores.

A) Las alternativas para
la consolidacion
presupuestaria en los paises
de la OCDE

El cuadro n.? 9 presenta un in-
ventario de las principales medi-
das utilizadas, con el proposito de
reducir/consolidar el gasto publi-
coy limitar el déficit y la deuda pu-
blica, por los paises de la OCDE,
las dificultades de las mismas y
las principales conclusiones a que
llevan esas experiencias.

Cinco son los principales enfo-
ques desde los que se ha intenta-
do consolidar el gasto y reducir el
deficit por los distintos paises de
la OCDE (vid. cuadro n.? 9):

|. Adaptaciones del gasto to-
tal mediante el establecimiento
de normas que introducen topes
globales al déficit, a la deuda o
al gasto publico agregado (se
trata de las medidas que Allen
Schick (93) ha denominado adap-
taciones macropresupuestarias).

Los seis conceptos del cuadro
numero 9 indican los contenidos
institucionales de esas normas
globales limitativas: los relacio-
nados con los limites del déficit o
de la deuda publica, bien con re-
ferencia a sus niveles absolutos
o bien los establecidos en rela-
cion con el PIB y su multiple y po-
sible proposito: lograr el equilibrio
presupuestario, o bien conseguir
cierto margen limitado de déficit o
bien limitar el endeudamiento; en
segundo lugar, los criterios referi-
dos al gasto publico total, bien sin
exclusiones o con algunas exclu-
siones de ese total; en tercer lu-
gar, las limitaciones del déficit pu-
blico o de las partidas del gasto
publico total se pueden pretender
alcanzar en un ano o bien en un
periodo determinado de tiempo,
siempre bajo el principio de res-
ponder a limites programados y
de caracter restrictivo. En cuarto
lugar, se destaca una propiedad
importante con la que estos crite-
rios globales deben cumplir: la
sencillez en su formulacion y la
credibilidad para su consecucion.

Las dificultades de cumplimien-
to de esas normas globales se en-
cuentran, en primer lugar, en las
resistencias politicas opuestas
por los ministerios del gasto y su
posible alteracién en la discusién
parlamentaria. Son también im-
portantes las resistencias opues-
tas dentro de la Administracion, lo
que obliga, en particular, a vigilar
escrupulosamente la fase de eje-
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CUADRON.?9
PRINCIPALES MEDIDAS UTILIZADAS PARA EL CONTROL/REDUCCION DEL DEFICIT Y LA DEUDA PUBLICA
EN LOS PAISES DE LA OCDE: UN INVENTARIO
T e e T e R N g R e s
I. NORMAS GLOBALES (el mas generalizado: 18 paises OCDE),
1. Relacionadas con deficit publico/deuda publica: a) Cuantia total. b) Relacionada con el PIB. ¢) Equilibrio presupuestario o bien con li-

mite del deficit admisible.
. Relacionadas con el gasto publico: a) Sin exclusiones. b) Con exclusiones.
. Anual/plurianual {siempre con limites programados y ordenados previamente y con caracter contractivo).
. Valoracion elevada de la sencillez-viabilidad del objetivo para aceptacion/implantacion.
. Dificultades de cumplimiento: a) Resistencia politica: Ministerios de gasto, Discusion parlamentaria. b) Resistencia Administracién:

Vigilancia ejecucion. c¢) Efectos derivados de las medidas restrictivas. d) Causas exogenas.

6. Incentivar el reduccionismo det gasto publico: a) Recompensas materiales (critica generalizada). b) Recompensas morales (enfoque
abierto y cooperativo de las reducciones de gasto publico). ¢) Promocion y formacion de funcionarios para nuevas actividades.

[S2INE S CV I N ]

. ADAPTACIONES PRESUPUESTARIAS MICRO-ECONOMICAS.

1. Fijar objetivos especificos para partidas de gasto publico con objetivos inmediatos o bien graduales. Los limites pueden ser perma-
nentes o condicionados.

. Programar la reduccién por "envolventes” de gasto publico (Canada).
Limites anuales de reduccion de gastos publicos: el "rebanador” de Suecia.

. Atencion a limitaciones del gasto publico por zonas geograficas.

. Dotaciones de personal: amontizacién de plazas.

. Estimular el ahorro de los sectores de gasto publico permitiendo gastos de parte del ahorro realizado por departamentos o agen-
cias.

D w s WM

lll. AJUSTES POR INFLACION (PROBLEMAS DE INDEXACION).

1. Criterios: a} IPC. b) Deflactor PIB. ¢} IPC menos determinadas partidas.

2. Partidas de gasto sometidas a indexacion: limitar su cuantia.

3. Frecuencia y topes de indexacion (compensacion total/parcial/contabilizacion aumentos de productividad).
4. Principales problemas: a) Salarios AA.PP. b) Pensiones. c¢) Inversiones publicas.

IV. APOYAR LAS ECONOMIAS DEL GASTO PUBLICO POR UNA MEJOR GESTION (GERENCIALISMO).

Presupuestacion conforme a resultados (Presupuesto de ejecucién). Fomentar un ambiente gerencial que preste atencion al desem-
peno de gasto publico que debe descentralizarse por agencias.

Gran Bretana: iniciativas s/gestion financiera (1982). Descentraliza el gasto publico por departamentos con el fin de economizar cam-
biando el Tesoro fondos por resultados. Flexibilidad operativa departamentos y control del Tesoro (dificultades). Base: productos y
desempenos medidas dificil de extender a todos los departamentos.

Canada: a partir de 1986 introduce descentralizacion del gasto publico con atencion a los resuitados.

Australia: programa de mejora de la gestion financiera y programa de gestion presupuestaria.

Nueva Zelanda: Descentralizacién AA.PP. con creacion de corporaciones plblicas: separa provision servicios/produccion servicios
(1987). Atencion a los resultados y al desempeiio.

Dinamarca: 1983: crecimiento real cero del gasto publico. Modernizacion sector publico (1983-1985 y 1986-1987). Para relaciones en-
tre MG y gobierno y atiende a mejorar la gestion. Mejoras en la productividad.

Suecia: Presupuestos de ejecucion trienales. Exposicion Presupuestaria Revisada de 1988. Enfasis en mejoras de productividad y
gestion y fija niveles de desempleo que deben alcanzarse por los departamentos.

V. LIMITES CONSTITUCIONALES A LOS AUMENTOS DE GASTOS, IMPUESTOS O DEFICIT PUBLICO.

1. Resolucion 58 Senado de EE.UU. (1981), no aprobada por el Congreso.

2. Proposicién del partido republicano en 1995, que exigia mayoria de 3/5 partes de todos los congresistas para incurrir en déficit para
elevar el limite de endeudamiento, propésito aprobado en el Congreso, derrotado en el Senado en marzo de 1995.

3. Adopcion de la proposicion 13 del Estado de California, con limitaciones en la imposicion y adopcion de limitaciones a la deuda, que
hoy existe en 35 estados norteamericanos, y limitaciones de la deuda publica que se aplican en 41 estados nofeamericanos.

4. Posibles limitaciones de las decisiones del Legislativo por referéndum (Suiza).

. Mayoria cualificada para determinas decisiones (Finlandia).

6. Peso especial en decisiones del Ministerio de Hacienda {Republica Federal Alemania: recurso contra Consejo de Ministros y resolu-
cion del Canciller y mayoria Consejo).

(4,1
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CUADRO N.° g {conclusion)

PRINCIPALES MEDIDAS UTILIZADAS PARA EL CONTROL/REDUCCION DEL DEFICIT Y LA DEUDA PUBLICA

EN LOS PAISES DE LA OCDE: UN INVENTARIO

s e i GG PO 6150 come s i G Lo ]
VI. PRINCIPALES CONCLUSIONES SOBRE LAS MEDIDAS UTILIZADAS POR LOS PAISES DE LA OCDE.

1. La aplicacién de medidas discrecionales ha permitido sanear la situacion deficitaria de los presupuestos de distintos paises de la

OCDE.

2. lLa utilizacion de objetivos globales constituye un instrumento Util para restablecer el equilibrio presupuestario. Para alcanzar ese ob-
jetivo, es preciso seguir ademas unos procesos presupuestarios reformados.

3. Ladisciplina presupuestaria se ha visto reforzada en los paises OCDE-Europa por los criterios de convergencia de Maastricht.

4. Ladecision y la perseverancia puestas en la definicion y aplicacion de una politica presupuestaria de estabilidad constituye una con-
dicién para establecer y reforzar los efectos de una politica presupuestaria de ajuste. En un contexto de estas caracteristicas. la pro-
gramacion plurianual puede resultar una técnica util.

5. Las reducciones de distintos gastos publicos, basadas en un presupuesto de ejecucién permite obtener mejores resultados. Esta
afirmacion es especialmente aplicable a los programas de transferencia.

6. La utilizacién de previsiones realistas sobre el desarrollo futuro de la actividad econdmica constituye una condicién para ganar cifras
creibles de ingresos publicos y una presupuestacion realista.

7. Latransparencia del Presupuesto y de los procesos presupuestarios, que permita realizar un seguimiento externo de la evolucion de
las decisiones presupuestarias, refuerzan la credibilidad del Presupuesto y constituye una condicion para estimular la voluntad eco-

nomica y politica de cumplirlo.

cucion de los gastos publicos y
prestar una atencion al control
del déficit en esta etapa del ci-
clo presupuestario. Es necesario
también prevenir los efectos deri-
vados de las propias medidas res-
trictivas que pueden aumentar el
gasto publico, y aquellos aumen-
tos de gasto publico producidos
por causas exogenas al proceso
presupuestario. Esos obstaculos
al cumplimiento de las normas de
techos globales al gasto publico
obliga a atender a los estimulos
capaces de incentivar el reduccio-
nismo del gasto publico. Tres son
las vias mas ensayadas para lo-
grar esa incentivacion: recompen-
sas materiales a los organismos
y funcionarios que logren la re-
duccion del gasto publico, unas
recompensas que han encontra-
do una critica generalizada en
las sociedades de todos los pai-
ses de la OCDE; las recompen-
sas morales, que pueden con-
cederse mediante un enfoque
abierto y cooperativo que permita
la participacion en el proceso de
la reduccion del gasto publico a
los departamentos y funcionarios
para lograr una reduccion coope-

rativa del gasto publico; finalmen-
te, los gastos de promocion y for-
macion de funcionarios que con-
venzan a éstos de los riesgos de
las pérdidas de su empleo o que
les faciliten mejoras en su produc-
tividad y posibles mejoras de sus
retribuciones.

Il. Adaptaciones presupuesta-
rias microeconomicas (adapta-
ciones de partidas presupuesta-
rias del gasto publico).

Como indica el cuadro n.2 9, el
principal problema de la aplica-
cion de criterios restrictivos del
gasto publico total es el de su ar-
monizacion con las limitaciones
que deben imponerse sobre gas-
tos publicos a nivel «micro=. Ar-
monizar los macro y micro-objeti-
vos de la politica de consolida-
cion del gasto publico constituye
una preocupacion permanente
del proceso presupuestario, pero
resulta una tarea especialmente
importante y dificil en una etapa
presupuestaria restrictiva. Gastar
dentro de los limites estrictos fi-
jados macroeconomicamente al
gasto publico total plantea cuatro
problemas a la micropresupues-

tacion del gasto publico: 1.9) Lo-
grar la consistencia politica. Es
frecuente obtener apoyo politico
para una consolidacion del gasto
total, pero resulta mucho mas di-
ficil obtener apoyo politico para
dar el paso del objetivo «macro»
del gasto publico a partidas con-
cretas de gasto publico por la
falta de apoyo politico a la restric-
cion de gastos publicos determi-
nados. Estas inconsistencias de
opinion publica sobre gasto total-
gastos particulares puede dificul-
tar, y hasta llegar a impedir, la
consolidacion del gasto publico.
2.9) Las decisicnes de controlar el
gasto publico total se establecen
adoptando limites financieros que
pueden ser de dificil traduccion en
términos «micro», al expresarse
estos ultimos por programas.
3.9) La restriccion al aumento del
gasto cuenta generalmente con el
apoyo de la cuspide del poder eje-
cutivo (Presidente-Vicepresiden-
tes-Ministro de Hacienda); en
cambio, la defensa de los aumen-
tos del gasto publico corre a car-
go de los ministerios de gasto pu-
blico. Esta querella dificulta la
concrecion de los objetivos «ma-
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cro» de gasto publico en partidas
«micro» de gasto publico. 4.°) La
estimacion «micro» de gastos de-
terminados se realiza, a veces,
por datos demograficos o circuns-
tancias econdmicas de forma
automatica, lo que puede llevar a
cifras exageradas a nivel «ma-
cro». Un sistema utilizado para la
presupuestacion decrementalista
del gasto publico es el que se
establece en limites estrictos de
caja, convirtiendo a los departa-
mentos de gasto en conserva-
dores (ahorradores) al forzarlos a
eliminar excesos de gasto en de-
terminadas partidas con el fin de
disponer de esos fondos en otras.

Con objeto de lograr la traduc-
cion de las normas generales de
limitacion del gasto total a las par-
tidas de gasto publico concretas,
puede constituir una alternativa
viable el concepto de «envolven-
te del gasto publico=, utilizado en
Canada (consistente en definir
sectores del gasto publico con
ciertas caracteristicas semejan-
tes y atribuir a un comité de priori-
dades y planificacion las decisio-
nes reductoras del gasto publico
asi agregado). En otros casos, la
reduccion de los gastos publicos
puede sequir el criterio de exigir
un porcentaje de reduccion del
gasto publico de los departamen-
tos de las administraciones publi-
cas, permitiendo a cada departa-
mento la eleccién de los gastos
que deben reducirse. Tal es el lla-
mado «sistema del rebanador»,
utilizado en Suecia. Su ventaja
es la colaboracion de los depar-
tamentos y funcionarios en las
economias en el gasto publico;
sus inconvenientes: la reiteracion
anual de las podas v las dificul-
tades de una aplicacion justa y
eficiente de un coeficiente reduc-
tor generalizado y progresivo del
gasto publico.Un tipo distinto de
limitaciones del gasto publico es
el que puede establecerse para
los realizados en determinadas
zonas geograficas, con el fin de

conseguir crecimientos similares.
Se han utilizado profusamente los
limites del gasto publico en per-
sonal (empleo publico y remune-
raciones), definiendose con fre-
cuencia programas de ahorro de
personal.

La aplicacion de las limitacio-
nes de gasto publico por los de-
partamentos a las partidas que les
corresponden ha incorporado, en
algunos casos, la concesion de
estimulos al ahorro, permitiendo
que parte del ahorro anual del
gasto se dedique a realizar trans-
ferencias dentro de los techos o
limites de otros gastos publicos
que podrian haber sido supera-
dos.

IIl. Los ajustes por inflacion:
prevenir aumentos del gasto pu-
blico por indexacion de distintas
partidas del mismo.

El mantenimiento de la capaci-
dad de gasto, previniendo a sus
partidas de la erosion causada por
el proceso inflacionista, ha produ-
cido aumentos importantes del
gasto publico. Los principales pro-
blemas que la inflacion plantea a
los ajustes del gasto por la infla-
cion son los que destaca el cua-
dro n.? 9: ; Qué indice de precios
utilizar? ; Qué partidas de gasto
publico indexar? ;Con qué fre-
cuencia y con que topes practicar
las indexaciones? Las practicas
de los paises europeos han inten-
tado limitar la indexacion presu-
puestaria porque tiende a perpe-
tuar la inflacion y porque exige el
uso de indicadores adecuados a
cada partida de gasto publico, in-
dicadores de elaboracion no facil
y de aplicacion muy discutida. Los
paises europeos han tendido a li-
mitar las partidas objeto de la in-
dexacion (las tres fundamentales
son las mencionadas en el cua-
dron.®9: sueldos y salarios de las
administraciones publicas, pen-
siones y gastos de inversion pu-
blica) para las que se ha propues-
to, aunque no se haya conseguido

siempre limitar las indexaciones y
utilizarindicadores distintos y mas
adecuados (y menos inflacionis-
tas) para cada partida de gasto
publico.

IV. Apoyar las economias del
gasto publico en una mejor ges-
tion presupuestando conforme a
resultados (presupuesto de eje-
cucion).

Como ha afirmado Allen Schick
(94), 1a utilizacion de medidas de
desempeno de las tareas publicas
para mejorar la asignacion de re-
cursos constituye, como ya se ha
expuesto, un tema y problema an-
tiguos, que estan recibiendo una
atencion renovada en distintos
paises. La razon principal de esta
utilizacion del presupuesto de eje-
cucion se encuentra en el deseo
de lograr una mejora de la pro-
ductividad del sector publico y una
evaluacion del gasto publico a tra-
vés de medidas de los costes del
desemperfio de distintas tareas o
actividades del sector publico, con
el proposito de lograr el doble ob-
jetivo de respetar los controles ac-
tuales sobre el gasto publico, in-
centivando la flexibilidad, y de
mejorar la gestion publica.

El cuadro n.? 9 indica los prin-
cipales paises en que se han
realizado esas reformas en anos
recientes: Gran Bretaha desde
1982 y durante todo el mandato
de la senora Thatcher, Canada
desde 1986, Australia a partir de
la adopcion del control financiero
descentralizado en 1987, Nueva
Zelanda con la descentralizacion
de las administraciones publicas
de 1987, Dinamarca a partir de
1983, con la modernizacion y
descentralizacion del sector pu-
blico, y Suecia con los llamados
presupuestos trienales a partir de
1988.

¢Hacia qué conclusiones lle-
va la utilizacién del Presupuesto,
atendiendo a los resultados a tra-
vés de esas experiencias en dis-
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tintos paises de la OCDE? La res-
puesta que a esta pregunta criti-
ca ofrece la reconocida autoridad
de Allen Schick (95) consiste en
formular otra pregunta mas com-
prometida: ¢ Es posible y ventajo-
so establecer una conexion direc-
ta y expresa entre la cuantia del
Presupuesto y la eficacia y efi-
ciencia de los programas vy activi-
dades de los departamentos o
agencias del gasto publico? Des-
de luego, esa correspondencia de
un mejor desempeno de las ta-
reas publicas a cambio de recur-
sos presupuestarios fijaria una
orientacion de la Administracion
publica que convertiria a los de-
partamentos mas gastadores de
antano en los mejores gestores
de hogano. Mas fondos presu-
puestarios equivaldria a distribuir-
los con eficacia. ;Pero es posible
establecer esa correspondencia
biunivoca estricta de recursos
presupuestarios y resultados ob-
tenidos por los departamentos o
agencias del gasto publico? La
respuesta que han dado a esta
cuestion los paises en que se
registran estas experiencias es
la de rehuir esa correspondencia
entre recursos presupuestarios
disponibles y resultados de la
gestion publica. Y ello por varias
razones. La primera es que las
autoridades presupuestarias no
estan seguras de que los respon-
sables del gasto puedan lograr las
mejoras de comportamiento en la
gestion que prometen. La situa-
cion de las técnicas para evaluar
las medidas de desempeno en la
actualidad no justifica la existen-
cia de compromisos presupuesta-
rios precisos sobre lo que vaa con-
seguirse con los fondos publicos.

Por otra parte, el objetivo de las
medidas para mejorar la gestion
es el de cambiar los estilos y cul-
turas gerenciales, y no el de ha-
cer mas racionales o defendibles
las decisiones presupuestarias.
Si esta fuera la finalidad, proba-
blemente se falsearia la cuan-

tia y calidad de la informacion
por los departamentos, facilitan-
do los departamentos de gasto
publico datos que podrian no ser
ciertos, cuya pretension ultima se-
ria conseguir mas fondos presu-
puestarios y no tanto mejorar la
gestion.

Las reformas recientes de los
presupuestos de ejecucion pre-
tenden conocer lo que hacen y
producen los departamentos ges-
tores, y su pretension final es me-
jorar la organizacion de las admi-
nistraciones publicas. Tienden a
otorgar a los gobiernos incentivos
que les hagan mas conscientes y
responsables de los costes y del
comportamiento de su gestion, y
mas dispuestos a derivar y dirigir
sus recursos hacia actividades
mas productivas. La actual nove-
dad en la medicion del desem-
peino en las tareas de los orga-
nismos gestores es el acento
colocado sobre la mejora de la
productividad, menos controverti-
ble y mas facil de aplicar que la
medida de los resultados de las
actividades publicas. La medicion
de la productividad plantea, sin
embargo, el problema de que és-
ta depende de factores exégenos
al departamento de gasto, lo cual
es importante porque las refor-
mas actuales tienden a conseguir
que los gestores respondan de 0
gue hacen, y no de las ganan-
cias de productividad que cose-
chen por causas exogenas a su
gestion.

La segunda novedad que pre-
sentan las recientes innovaciones
es la de lograr objetivos cifrados
en el desempefio de los organis-
mos gestores en un plazo dado de
tiempo. Esos objetivos cifrados
deben ser alcanzables, y que su
consecucion dependa del com-
portamiento de los gestores y no
de factores exdgenos. La publica-
cion de esos objetivos cifrados
comprometeria a los gestores, y
esta eslarazon porla que hantra-
tado de eludirlos para evitar su

fracaso publico. Pero, en la medi-
da en que esto sucede, lo que re-
vela es la debilidad de los medios
de gestion para asegurar su utili-
dad y la dificultad de apoyarse en
esos objetivos como garantia de
la eficacia del gasto presupues-
tario.

La gestion del gasto publico en
las recientes experiencias del pre-
supuesto de ejecucion esta basa-
da en la descentralizacion del
gasto publico por departamentos
o0 agencias, y aqui es donde se ha
planteado el problema de quién
es el que garantiza la buena ges-
tion de los organismos descen-
tralizados. La organizacion pre-
supuestaria central debe ser la
encargada de esa responsabi-
lidad. ; Pero, como desempenar-
la? ¢ Existen controles efectivos
de la Administracion central para
garantizar esa tarea? En gene-
ral, la situacion actual de las me-
didas de desempenio ha originado
una querella entre la independen-
cia de los organismos gestores y
los papeles de las autoridades
centrales para controlar el conjun-
to de estas actividades descen-
tralizadas.

El cambio de la cultura de la
gestién publica —esto es, conse-
guirque la intervencion realice pa-
peles distintos de los tradiciona-
les e impulsar a los gestores para
reasignar sus recursos en aras de
la eficiencia— constituye una ta-
rea reformadora tan dificil como
dilatada en el tiempo, porque pre-
cisa cambios de costumbres que
requieren practicas continuadas
y ajustes en las mismas. Se trata,
en cualquier caso, de reformas
plausibles, pero arriesgadas. El
peligro de esas experiencias es
gue terminen con una relajacion,
hoy inadmisible, de los contro-
les financieros del Presupuesto,
aportando quizas algo mas de
informacion sobre el desempeno
de las tareas publicas sin conse-
guir, sin embargo, una transfor-
macion verdadera en la gestion
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pliblica, como debe ser su propo-
sito final.

Quiza la mayor utilidad de la
aplicacion de las tecnicas de me-
jora en la gestion del gasto publi-
co se consiga al limitar el campo
de su aplicacion donde sea posi-
ble contar con medidas de de-
sempeno o estimaciones de la
productividad mas precisas y me-
nos discutibles, con el fin de redu-
cir la ineficiencia de partidas con-
cretas de gasto publico, evitando
su imposible generalizacion a to-
das las administraciones publi-
cas.

V. Limitaciones constituciona-
les como medio de control del de-
ficit publico, los aumentos del
gasto publico o la imposicion.

La quinta opcidn para tratar el
déficit publico escala en su bus-
queda hasta el pinaculo del orden
constitucional. Las primeras alter-
nativas a este respecto son las
que el cuadro n.® 9 consigna co-
mo partidas 1y 2. Se trata de una
idea y de una propuesta genuina-
mente estadounidenses, de las
que han sido proponentes y por-
tavoces iniciales dos economis-
tas norteamericanos: el premio
Nobel James Buchanan y su co-
lega Richard Wagner (96). James
Buchanan ha contado el origen de
la idea y su proposito. Durante
mas de siglo y medio de la histo-
ria de Estados Unidos, los afios
que van de 1789 a 1950, existio
una Constitucion fiscal efectiva
gue incorporaba el principio de
que el gobierno debia equilibrar el
Presupuesto, de que el gasto pu-
blico debia cubrirse con los im-
puestos recaudados, con la sola
excepcion de los periodos de
emergencia bélicos. Ese fue el
principio al que responderia la vi-
da presupuestaria de Estados
Unidos. La deuda publica sigui¢ a
cada conflicto bélico, deuda que
se amortizaria en las etapas de
paz. La gran depresion de los
anos treinta y la segunda guerra

mundial cambiaron este compor-
tamiento efectivo del Presupues-
to norteamericano. La deuda
publica aumento extraordinaria-
mente, y nada se hizo para redu-
cirla llegada la paz. El Presupues-
to se mantuvo equilibrado en la
decada de los cincuenta, pero el
endeudamiento no se redujo. En
la década de los sesenta, se abre
la era de un déficit continuado y
acelerado. Un déficit que ha au-
mentado exponencialmente en
los anos ochenta, y que ha lleva-
do a las cifras actuales de la deu-
da publica estadounidense.

¢ Porqué ha sucedido ese cam-
bio en la Constitucion fiscal efec-
tiva de Estados Unidos? La res-
puesta de Wagnery Buchanan es:
porla presion de las ideas que ins-
piré la revolucion keynesiana.
Keynes afirmé que no existia jus-
tificacion para equilibrar el Presu-
puesto anualmente, pues en las
fases recesivas del ciclo econo-
mico una actuacion compensa-
toria del sector publico, que au-
mentara el total del gasto o que
disminuyera los impuestos para
estimular un aumento del gasto
privado, seria una decisién bene-
ficiosa, en cuanto que mantendria
laproduccion, larentay el empleo.
De esta manera, la politica fiscal
actuaria reduciendo/eliminando
las fases recesivas del ciclo eco-
nomico. Las etapas expansivas
del ciclo, con superavit presu-
puestario, permitirian actuar en
sentido opuesto, evitando el gas-
to publico o privado excesivos y
los peligros de la inflacion. Su-
peravit que deberia amortizar la
deuda publica acumulada en la
fase recesiva. La politica fiscal
compensatoria constituiria asi
una garantia para mejorar el com-
portamiento de las economias na-
cionales, lo que legitimaba —en
fases recesivas del ciclo— el défi-
cit, aunque obligaba al superavit
en las fases expansivas.

La teoria de la politica fiscal fue
—afirman Wagner y Buchanan—

una teoria economica sin teoria
politica (97). Porque la posibilidad
de incurrir en déficit y encontrar
aprobacion publica legitimo la ten-
dencia al gasto y al déficit de los
politicos: «<Démosle a los politi-
cos cualquier excusa para recu-
rrir al déficit y financiaran cual-
quier gasto imaginable —afirma
Buchanan. La busqueda y el ha-
llazgo de votantes es fructifera
cuando se les afirma: “He aumen-
tado el gasto en beneficio tuyo”, y
resulta imposible cuando el men-
saje es: “Hay que aumentarlosim-
puestos para evitar el deficit”». De
esta manera, la actuacion de la
politica fiscal keynesiana fue, en
la practica, una politica asimeétri-
ca. La compensacion ciclica del
Presupuesto —déficit en la rece-
sion, superavit en la prosperi-
dad— no se cumplio jamas. El
déficit se registraba en las eta-
pas recesivas, pero el compor-
tamiento politico no conseguia el
superavit necesario —ni lo inten-
taba tampoco— en las etapas
expansivas. De modo que rece-
sion y expansion han estado do-
minadas por un déficit publico
continuado. La historia presu-
puestaria de Estados Unidos ha
estado dominada desde 1980 por
el aumento de su deuda acumu-
lada en todas las etapas del ciclo
economico. Una democracia en
deficit es la consecuencia natural
de ese planteamiento (98).

Para evitar el sesgo permanen-
te al déficit de una democracia,
Wagner y Buchanan proponen
modificar la Constitucion escrita
de los Estados Unidos de forma
que incorpore la gue fue, de 1789
a 1950, la Constitucion fiscal efec-
tiva, en cuanto a equilibrar el Pre-
supuesto, logrado entonces por
tradiciony ahoraimpuesto poruna
enmienda constitucional.

Esta fue la propuesta del parti-
do republicano que la decision
conjunta del Senado de Estados
Unidos introdujo en 1981, que el
Senado aprobd el 4 de agosto de

133




1982 y que no obtuvo en el Con-
greso la mayoria precisa de los
dos tercios exigidos para incor-
porarla como reforma constitucio-
nal (99).

Esa enmienda reapareceria en
1995, formando parte de la pro-
clama electoral del partido repu-
blicano conocida como «Contrato
con Ameérica», y gque se presento
en el Congreso el 4 de enero de
1996, sin conseguir tampoco su
aprobacion.

Las criticas que ha suscitado
esta limitacion constitucional del
déficit publico han sido multiples,
y han discurrido en seis direccio-
nes (100): 1.2) Objeciones a las
dificultades de medicion de las
magnitudes en que se basa (esti-
maciones anticipadas y previas
de renta nacional). 2.%) Objecio-
nes a lo que se considera como
ingresos y gastos publicos, con
posibles huidas de conceptos de
gasto para evitar la disciplina de
la norma constitucional. 3.2) Ob-
jeciones a la prestacion eficiente
de servicios publicos, dada la rigi-
dez de la norma constitucional pa-
ra alterar la oferta de servicios pu-
blicos. 4.%) Objeciones a la norma
constitucional, porgue ésta actua
sobre los sintomas sin afectar a
las verdaderas causas del déficit
publico. 5.2) El caracter constitu-
cional de la norma y los peligros
de su rigidez, que pueden condu-
cir a utilizar clausulas de escape
para hacerla inoperante. 6.2) Ob-
jeciones a su efectividad: ;quién
y como garantiza el cumplimiento
del principio constitucional de li-
mitacion del deficit publico? Esas
objeciones han detenido hasta
hoy la aplicacion practica de la li-
mitacion constitucional del déficit
publico.

La partida 3 recoge las pro-
puestas de limitacion constitucio-
nal implantadas, para el déficit
publico, en 35 estados nortea-
mericanos, y para la deuda, en 41
estados norteamericanos. Lascri-

ticas a esa decision como garan-
te de una mayor disciplina fiscal
no son contundentes. Aunque, co-
mo afirma von Hagen (101), mu-
chos estados han utilizado proce-
dimientos para evadir la vigilancia
de la norma (delegar funciones y
capacidad de endeudamiento en
partidas extrapresupuestarias y
traslados del gasto a gobiernos lo-
cales), otras investigaciones, co-
mo la realizada por James M.Po-
terba (102), concluyen gue no
cabe despreciarlas como refor-
mas irrelevantes susceptibles de
maodificar/mejorar las practicas
contables, aunque sean menos
eficientes a la hora de reformarlos
impuestos y gastos publicos.

Las otras tres partidas encua-
dradas dentro de las limitaciones
constitucionales tienen una pro-
yeccion menor, y se refieren a las
posibles limitaciones a las deci-
siones del legislativo a través de
la realizacion de referendos sobre
aspectos debatidos en las elec-
ciones presupuestarias (Partida
V.4 del cuadro n.? 9), exigencias
de mayorias cualificadas para
determinadas decisiones presu-
puestarias, existentes, por ejem-
plo, en Finlandia (partida V.5 del
cuadro n.2 9). Finalmente, la parti-
da V.6 del cuadro n.® 9 destaca co-
mo reforma constitucional la con-
cesion de un papel dominante al
Ministerio de Hacienda en las de-
cisiones presupuestarias. Una
medida que, como veremos, se ha
recogido tambien entre las pro-
puestas en la Union Europea pa-
ra lograr una mayor disciplina
fiscal.

VI. Principales conclusiones
sobre las medidas utilizadas por
los paises de la OCDE para redu-
cir el déficit y la deuda publicos.

El inventario descriptivo de las
multiples medidas seguidas por
los distintos paises de la OCDE
en su lucha contra el déficit y el
aumento de la relacion deuda pu-
blica/PIB facilita el conocimiento

y evaluacion de estas experien-
cias, y permite llegar a algunas
conclusiones recientemente pro-
puestas por el Secretariado Ge-
neral de la organizacion (103), con
cuya ayuda orientar la eleccion de
las estrategias nacionales de las
medidas presupuestarias. Estas
conclusiones son las siguientes:

1) La experiencia de ciertos
paises de la OCDE demuestra
que la aplicacion de medidas dis-
crecionales permite sanear la Ha-
cienda publica reduciendo el de-
ficit y la deuda publicos. Esas
medidas no pueden aplicarse sin
asumir un periodo prolongado de
sacrificios y esfuerzos perseve-
rantes, reclamado por su aplica-
cion y la obtencion de sus efectos
positivos.

2) Dos son las reformas de la
presupuestacion que han proba-
do su eficacia. La primera es la
consistente en definir y aplicar ob-
jetivos generales cifrados que
condicionen la eleccion presu-
puestaria, bien limitando el creci-
miento del gasto publico, o bien el
déficit o la deuda publicos. La se-
gunda trata de asegurar el logro
de esos objetivos generales me-
diante las reformas oportunas en
los procesos presupuestarios, re-
formas impuestas, si es preciso,
por una modificacion de su actual
configuracion legal.

3) La disciplina presupuesta-
ria se ha beneficiado de la exigen-
cia del cumplimiento de los crite-
rios de convergencia definidos
para la participacion en la union
monetaria. Esos criterios han de-
sempenado el papel de los ob-
jetivos generales cifrados para
implantar una mayor responsabi-
lidad fiscal.

4) Para reforzar la credibilidad
y cumplimiento de los objetivos
generales de la presupuestacion,
el compromiso con su programa-
cion plurianual puede resultar un
instrumento util.
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5) La aplicacion del presu-
puesto de ejecucion a aquellas
partidas de gasto que permitan
evaluar su eficiencia y eficacia
puede permitir economias en el
Presupuesto a través de mejores
resultados. Especialmente impor-
tante seria disponer de esa apli-
cacion en los programas de trans-
ferencia, hoy dominantes en el
crecimiento del gasto publico en
todos los paises.

6) Una causa generalizada del
déficit publico es la utilizacion de
previsiones exageradas de cre-
cimiento econémico, que condi-
cionan aquellas previsiones de
ingresos publicos que, de no rea-
lizarse, inclinan el Presupuesto al
déficit. De ahi que la OCDE acen-
tue la necesidad de apoyarse en
hip6tesis mas prudentes y realis-
tas del crecimiento previsto en las
distintas economias nacionales.

7) Una conclusion destacada
en las experiencias de la presu-
puestacion es la necesidad de do-
tar a los documentos presupues-
tarios de la maxima transparencia
informativa, que garantice el co-
nocimiento externo de la situacion
de la Hacienda publica. Esa ma-
yor informacion y transparencia
afecta a los documentos y proce-
dimientos presupuestarios. La in-
formacion transparente del Pre-
supuesto refuerza su credibilidad
en los mercados financieros y en
la opinion publica, constituyendo
una condicion para reclamar el
apoyo social a la politica reduc-
tora del déficit y de la deuda pu-
blica.

B) La economia politica
de los déficit publicos
y las instituciones
presupuestarias

Las dos preguntas radicales
que ha suscitado la era del déficit
y el crecimiento de la deuda pu-
blica, abierta a partir de mediados
de los anos setenta y aun no ce-
rrada, son las que Alberto Alesina

y Roberto Perotti (104) han plan-
teado: 1.2) ¢ Por qué el déficit y la
deuda publicos se han aduenado
de las haciendas de los distintos
paises enlos Ultimos veinte anos?
2.%) ¢ Como explicar, sin embar-
go, las diferencias existentes, res-
pecto a ese comportamiento, en-
tre distintos paises?

Estas dos preguntas radicales
de Alesinay Perottino encuentran
so6lo, ni principalmente, su res-
puesta en motivaciones economi-
cas. Mas bien, la clave para en-
tender los déficit y la politica
presupuestaria de los paises in-
dustriales hay que buscarla en los
factores politico-institucionales.
En efecto, mientras las econo-
mias de los paises de la OCDE
son relativamente parecidas, sus
instituciones politicas (leyes elec-
torales, sistemas de partidos poli-
ticos, leyes presupuestarias, gra-
do de descentralizacion de la
actividad financiera, legislacion
sobre bancos centrales, inestabi-
lidad politica y polarizacion social)
son muy diferentes, y son esas di-
ferencias las que condicionan la
politica presupuestaria y la situa-
cion deficitaria de las distintas ha-
ciendas publicas.

Como se afirmo anteriormente,
la literatura de la economia po-
litica del comportamiento pre-
supuestario, y de los déficit y la
deuda publicos que de ese com-
portamiento se siguen, es cierta-
mente numerosa y, en buena me-
dida, reciente. Alesina y Perotti
han ofrecido una sintesis de las
principales investigaciones dispo-
nibles en el trabajo antes citado
que se publica en este numero
de PapeLes. Completando a ese
trabajo, se ofrece otro de los mis-
mos autores cuya pretension es
doble: comprobar hasta qué pun-
to las instituciones presupuesta-
rias afectan al déficit publico y
cudles son las instituciones y pro-
cedimientos presupuestarios mas
eficaces para asegurar la respon-
sabilidad fiscal (105).

El punto de partida de ambos
trabajos —como puede compro-
bar el lector de este numero de
PAPELES— es disponer de una re-
ferencia normativa del déficit pre-
supuestario capaz de justificar su
realizacion, de tal manera que
cualquier desviacion de esa refe-
rencia no resulte admisible y de-
ba explicarse y corregirse. Esare-
ferencia normativa la encuentran
Alesina y Perotti en la teoria de la
suavizacion fiscal formulada por
R. Barro (106), y por R. E. Lucas
v N. Stokey (107), y cuya preten-
sion es legitimar los déficit publi-
cos para minimizar los efectos dis-
torsionadores de un aumento de
la imposicion, consecuencia de
una elevacion subita de las ten-
dencias vigentes del gasto publi-
co. Estas desviaciones subitas del
gasto publico las ocasionan, en
primer lugar, los cambios que se
registran por acontecimientos be-
licos. El segundo supuesto es el
ocasionado por las crisis econo-
micas que, en situaciones depre-
sivas, elevan el déficit ciclico del
Presupuesto que podria incluirse
en la teoria de la suavizacion fis-
cal, manteniendo ese déficit, que
se corregiria enlas etapas expan-
sivas, sin modificar la imposicion
en las depresivas para evitar las
distorsiones de la imposicién. En
resumen, la idea clave de la sua-
vizacion fiscal es que los déficit
presupuestarios deben consen-
tirse durante las «guerras» y las
recesiones. Los dos supuestos
cobijados bajo la teoria de la
suavizacion fiscal son, sin embar-
go, de muy distinta naturalezay,
asi como las guerras se aceptan,
engeneral, como causas consen-
tidas del déficit publico, el déficit
coyuntural exige una estimacion
cuidadosa y conservadora de su
cuantia para evitar que hipotesis
optimistas (excesivas) del creci-
miento de la economia lleven a
legitimar deficit publicos excesi-
vos (108). El lector de este nime-
ro de PAPELES cuenta con una
interesante nota del profesor Ray-
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mond («<La concepcion del déficit
publico») que expone la teoria de
la suavizacion fiscal y las limita-
ciones con las que debe interpre-
tarse y aplicarse.

Esa interpretacion estricta de la
suavizacion fiscal que realiza el
profesor Raymond deberia cons-
tituir el punto de referencia de la
que hemos denominado econo-
mia politica de los déficit ptiblicos,
porque todos los modelos que en
ella se incluyen constituyen expli-
caciones positivas de las desvia-
ciones del déficit que se produ-
cen, entre las que justifica la teoria
normativa la suavizacion fiscal y
los déficit efectivamente registra-
dos en los paises industriales. Di-
cho en otros términos: las demo-
cracias de los paises industriales
tienen una propension al déficit
publico que se deriva de distintos
factores politico-institucionales
anteriormente enunciados (leyes
electorales, sistemas de partidos,
leyes presupuestarias, legislacion
sobre bancos centrales, grado de
descentralizacion de la actividad
financiera, estabilidad politica y
polarizacion social).

Justamente, la principal apor-
tacion del trabajo de Alesina y Pe-
rotti reside en la ordenacion de los
modelos de economia politica
disponibles, que se agrupan en
seis enfoques diferentes: 1) mo-
delos basados en la «ilusion fis-
cal», con unos politicos oportu-
nistas y unos votantes ingenuos;
2) modelos de deuda publica co-
mo variable estratégica; 3) mo-
delos de conflicto de distribucion;
4) modelos de intereses disper-
sados geograficamente; 5) mo-
delos de redistribucion interge-
neracional, y 6) modelos que se
apoyan en los efectos de las
instituciones presupuestarias. Un
breve comentario de la argumen-
tacion dominante en esos mo-
delos puede servir al lector para
seguir con mas provecho la ex-
posicion detallada gue encon-
trara en el articulo de Alesina y

Perotti que se le ofrece en este nu-
mero de PaPELES DE Economia Es-
PANOLA.

Los seis modelos de la econo-
mia politica del déficit publico que
se acaban de enumerar respon-
den a cinco enfoques diferentes:

1} Modelos inspirados en la
teoria de la eleccion publica:

a) Basados en la «ilusion fis-
cal» de los contribuyentes, que
sobreestiman el beneficio de los
gastos actuales o subestiman las
cargas tributarias futuras, ilusio-
nes fiscales que pueden aprove-
charse por los politicos utilizando
los déficit publicos para ganar
oportunidades electorales.

b) Una segunda linea de esta
literatura destaca que la cuantia
de la deuda publica influye en las
elecciones de las medidas de los
gobiernos futuros, a causa de un
conflicto sobre prioridades de
gasto entre los diferentes partidos
politicos. Este conflicto, asociado
a la incertidumbre electoral, impli-
ca que el gobierno actual no llega
a interiorizar por completo el cos-
te de incurrir en déficit presupues-
tarios hoy porque el gasto futuro
que va a reducirse puede reflejar
las prioridades de un gobierno dis-
tinto. Este sesgo hacia los déficit
aumenta con el grado de polari-
zacion politica (reflejado en la di-
ferencia entre prioridades de gas-
tos) y el grado de incertidumbre
electoral.

2) Modelos de conflicto distri-
butivo. Estos modelos destacan
como el conflicto entre diferentes
grupos sociales (representados
por partidos, grupos de presion,
miembros de una coalicién) pue-
de demorar la adopcion de las
medidas necesarias para evitar
un aumento de la deuda publica
causado por factores exogenos.
La razon de esta demora es que
los grupos sociales no pueden po-
nerse de acuerdo sobre el repar-
to de la carga impositiva que se

derivaria de un ajuste fiscal nece-
sario. Estos modelos predicen
gue los gobiernos de coalicién y
las sociedades polarizadas ten-
dran mas dificultades en aplicar
medidas de ajuste fiscal que los
gobiernos mayoritarios de un solo
partido y las sociedades menos
polarizadas.

3) Modelos de redistribucion
de la carga impositiva a través del
tiempo. La deuda publica redistri-
buye la carga impositiva a través
del tiempo y, por consiguiente,
puede ser un vehiculo de redistri-
bucion intergeneracional. Los dé-
ficit pueden elegirse como un mo-
do de conseguir transferencias
intergeneracionales. Los déficit
presupuestarios pueden actuar,
asi, como una forma de «lega-
do negativo»; transfiriendo recur-
sos de las generaciones ricas fu-
turas a las generaciones pobres
actuales.

4) Unarazon significativa de la
propension al déficites la que ana-
liza los modelos que destacan el
hecho de que los representantes
de electores geograficamente ele-
gidos sobreestimen los beneficios
del gasto publico residenciado en
sus distritos respecto de sus cos-
tes de financiacion, en el supues-
to de que estos costes sean so-
portados por la Hacienda central
y por el conjunto de contribuyen-
tes. Esta situacion llevaria a un
exceso de gasto publico en com-
paracion con el nivel optimo.

5) Modelos que acentuan los
efectos sobre el déficit publico de
las instituciones presupuestarias.

Estos modelos ofrecen —como
se ha expuesto— distintas expli-
caciones, gue pueden ser com-
plementarias, del sesgo hacia el
déficit de las democracias indus-
triales y/o de unos niveles excesi-
vos de gasto publico. La cuestion
fundamental es si el sesgo hacia
el déficit y/o un exceso del gasto
publico puede corregirse/evitarse
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mediante reformas en las institu-
ciones presupuestarias.

La respuesta a esta cuestion,
que ofrecen los modelos de eco-
nomia politica del déficit, es afir-
mativa. Esas reformas en las
instituciones presupuestarias dis-
tinguen entre las reglas fiscales
numeéricas que aseguren la res-
ponsabilidad fiscal y las reformas
que puedan afectar al proceso
presupuestario. Estos dos tipos
de reformas se complementan en-
tre si: las reglas fiscales numéri-
cas consideran dadas las institu-
ciones que definen el proceso
presupuestario, y tratan de evitar
los sesgos al déficit nacidos de los
factores denunciados por los mo-
delos de economia politica. Por el
contrario, la reforma de los proce-
sos presupuestarios considera
dados los incentivos politicos y
examina las relaciones existentes
entre las diferentes instituciones
presupuestarias y los resultados
presupuestarios.

Una presentacion esquemati-
ca de las principales reformas
propuestas para evitar la propen-
sion al déficit de las democracias
industriales ordenaria éstas en
esas dos categorias expuestas, y
precisaria su contenido de la for-
ma siguiente:

I. Reglas fiscales numéricas
para asegurar la responsabilidad
fiscal:

a) Enmienda constitucional
automatica sobre el equilibrio pre-
supuestario.

b) Criterios discrecionales de
Maastricht scbre niveles de maxi-
mos de déficit y deuda publica.

Il. Reforma de los procesos
presupuestarios:

a) Concepto de los procesos
presupuestarios: sistemas de re-
gulacion formales (Constitucion,
leyes, decretos y 6rdenes) e infor-
males (practicas y comportamien-

tos) que configuran el proceso de
adopcion de decisiones condi-
cionantes de la formulacion del
Presupuesto por parte del ejecu-
tivo, su discusiony aprobacion por
el legislativo y su ejecucion por la
administracion de la Hacienda pu-
blica. El grado de transparencia y
contenido informativo del Presu-
puesto desempena un papel im-
portante en todas las etapas del
proceso presupuestario.

b) La regulacion de la fase de
preparacion del Presupuesto. La
posicion de la literatura de la pro-
pension al deficit favorece la cen-
tralizacion de las decisiones para
lograr su reduccion. Este princi-
pio es el que se denomina tam-
bién «decision jerarquica de la
eleccion presupuestaria», que
concede al jefe del gobiernoy, por
su delegacion, al ministro de Ha-
cienda la eleccion de los objetivos
cifrados del Presupuesto anual, y
un papel subordinado a los minis-
terios de gasto (por su propension
al aumento del gasto que gestio-
nan, y porgue su atencion domi-
nante al gasto publico no les per-
mite interiorizar el coste de la
imposicion, gque no consideran
dentro de sus responsabilidades).
La elaboracion del Presupuesto,
concretando los distintos progra-
mas del gasto publico, debe reali-
zarse por el jefe del gobierno y los
ministerios de gasto en negocia-
ciones bilaterales. La armoniza-
cion final del Presupuesto debe-
ria ser competencia de un comité
del gabinete bajo la presidencia
del jefe del ejecutivo.

¢) La discusion y aprobacion
del Presupuesto por el legislativo
presenta dos aspectos cruciales:
el margen de las enmiendas y la
relacion estratégica entre el go-
biernoy el legislativo, relacion que
va ligada a las modalidades de los
procedimientos de votacion del
Presupuesto. Los procedimientos
presupuestarios disenados para
conducir a un comportamiento fis-
cal mas responsable deben limi-

tar las enmiendas que modifiquen
el equilibrio global del Presupues-
to 0, todavia mas restrictivamen-
te, las que aumenten los gastos o
reduzcan los ingresos. Por lo que
respecta a la votacion parlamen-
taria del presupuesto por el legis-
lativo, el orden de las votaciones
debe imponerse por el ejecutivo.
El gobierno puede solicitar un vo-
to de confianza al legislativo, de
modo que los miembros del Par-
lamento pertenecientes al partido
0 los partidos que sostienen al go-
bierno, tendran menos posibilida-
des en contra de determinadas
propuestas presupuestarias o de
proponer enmiendas que conduz-
can al rechazo del Presupuesto.
Una situacion que, en opinion de
muchos autores, fortalece la posi-
cién del gobierno.

d) La etapa de ejecucion del
Presupuesto presenta dos aspec-
tos de especial transcendencia:
hasta qué extremo es vinculante
la Ley del Presupuesto y qué gra-
do de flexibilidad existe para ha-
cer frente a contingencias impre-
vistas. La propension al déficit
publico obliga a vigilar estas alter-
nativas, lo que exige que la ley
presupuestaria sea vinculante,
imponiendo asi una dura restric-
cion a los ministerios de gasto.
Las practicas que provocan una
laxitud presupuestaria deben ser
eliminadas, figurando entre éstas
la capacidad de transferir recur-
sos entre capitulos o de arrastrar
fondos no dispuestos al gjercicio
siguiente, practicas que debilitan
las limitaciones presupuestarias
y obstaculizan la transparencia
del Presupuesto, al crear diferen-
cias entre las dotaciones ex-ante
y los resultados ex-post. Final-
mente, la posibilidad de introducir
restricciones sustantivas del pre-
supuesto, como los suplementos
de crédito, también pueden debi-
litar la disciplina fiscal en la fa-
se de ejecucién. Esta posibilidad
tambiéen trastoca los incentivos de
etapas anteriores del proceso,
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porgue reduce el grado de com-
promiso tacito en las decisiones
presupuestarias.

e) El contenido informativo y la
transparencia del Presupuesto
constituyen un aspecto particular-
mente importante, tanto para el
control y rendicion de cuentas del
Presupuesto como para incenti-
var las restricciones en juego du-
rante el proceso presupuestario.
Las teorias de los déficit publicos,
elaboradas a partir del enfoque de
la eleccién publica, y que se ba-
san en la ilusién fiscal, destacan
gue la falta de transparencia se
usa por los politicos como medio
de encubrir, entre los contribuyen-
tes, los verdaderos costes y be-
neficios de las decisiones sobre
impuestos y gastos. Analogamen-
te, las teorias basadas en la con-
ducta del votante racional desta-
can los incentivos del gobierno
para utilizar estratégicamente las
ventajas de informacion frente a
los votantes que puede conse-
guirse a través de unos procedi-
mientos presupuestarios mas o0s-
curos. Son muchos los factores
gue pueden reducir la capacidad
informativa del proceso presu-
puestario. Entre ellos se encuen-
tran: el empleo frecuente de fon-
dos extrapresupuestarios, la no
inclusion en el Presupuesto de los
préstamos y garantias del gobier-
no, la presentacion del Presu-
puesto en formatos multiples, el
uso estratégico de proyecciones
presupuestarias basadas en hi-
potesis de crecimiento econo-
mico exagerado, la ausencia de
transparencia en partidas como
la administracion de gasto y las
fuentes concretas de distintos in-
gresos. Cuando el proceso presu-
puestario es informativo, resulta
mas facil para el jefe del ejecutivo
y la politica econdmica del gobier-
no imponer restricciones duras a
los ministerios de gasto, resulta
también mas sencillo para el Par-
lamento vigilar y seguir las actua-
ciones del gobierno y, para el pro-

pio gobierno, asegurar que las de-
cisiones presupuestarias se lle-
van a efecto de una manera ade-
cuada.

C) Las exigencias a la politica
presupuestaria derivadas
del proceso de la union
monetaria

Una singular relevancia es la
que han adquirido recientemente
las situaciones de déficit y deuda
publica en los distintos paises eu-
ropeos con motivo del proceso de
creacion de la union monetaria.
En 1989, el Informe Delors afirmo
que una unién monetaria europea
sin convergencia fiscal podria fa-
vorecer situaciones de inestabili-
dad monetaria y economica en el
seno de la Comunidad Europea
(«unas politicas presupuestarias
nacionales descoordinadas y di-
vergentes socavarian la estabili-
dad monetaria, y engendrarian
desequilibrios de los sectores fi-
nancieros y reales de la Comu-
nidad»). Ese peligro llevo al In-
forme Delors a recomendar el es-
tablecimiento de reglas o criterios
fiscales para limitar la discrecio-
nalidad de los politicos a la hora
de decidir el nivel y la financiacion
de los déficit publicos. Después
de la publicacion del Informe De-
lors, el debate sobre déficit publi-
cos excesivos y nivel de la deuda
publica desajustado ha sido in-
tenso. El Tratado de Maastricht no
altero los puntos de vista del In-
forme Delors. Su redaccion final
siguio las recomendaciones del
Informe Delors, inspirando los
principios de disciplina fiscal que
pueden sistematizarse en los si-
guientes puntos fundamentales,
siguiendo el texto del Tratado de
la Union Europea:

1.9) Las finanzas publicas de-
beran encontrarse en una situa-
cion sostenible (Art. 109J), lo que
guedara demostrado en caso de
haberse conseguido una situa-
cion presupuestaria sin un deficit
publico excesivo, definido de con-

formidad con lo dispuesto en el
apartado 6 del articulo 104C («el
Consejo, por mayoria cualificada,
y sobre la base de una recomen-
dacion de la Comision, conside-
rando las posibles observaciones
que formule el Estado miembro de
que se trate, tras una valoracion
global, decidira si existe un déficit
excesivo»). Es, pues, una deci-
sion del Consejo, tras la reco-
mendacion de la Comision, la que
determina la existencia o no de
un déficit excesivo.

2.9) El Tratado de la Unién es-
tablece los criterios a los que de-
bera responder la disciplina pre-
supuestaria para evitar déficit
excesivos, cuyo examen para los
distintos paises se supervisara
por la Comision. El protocolo ane-
xo al Tratado sobre el procedi-
miento aplicable en caso de défi-
cit excesivo es el que establece,
en su apartado 1, los valores de
referencia que se mencionan en
el articulo 104C (apartados a y b):
3 por 100 en lo referente a la pro-
porcion entre el déficit publico pre-
visto o real y el PIB a precios de
mercado, y 60 por 100 en lo refe-
rente a la proporcion entre deuda
publica y PIB a precios de mer-
cado.

El cumplimiento de la disciplina
presupuestaria para evitar déficit
excesivos se atribuye, pues, a la
Comision, quien debera realizarla
discrecionalmente atendiendo a
los criterios que se contienen en
el articulo 104C (apartados a y b)
y a las circunstancias menciona-
das en el apartado 3 del articulo
104C:

«La Comision supervisara la
evolucion de la situacion presu-
puestaria y del nivel de endeuda-
miento publico de los Estados
miembros con el fin de detectar
errores manifiestos. En particular,
examinara la observancia de la
disciplina presupuestaria aten-
diendo a los dos criterios siguien-
tes:
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a) «Sila proporcion entre défi-
cit publico previsto o real y el pro-
ducto nacional bruto sobrepasa
un valor de referencia, a menos
que:

* «La proporcion haya descen-
dido sustancial y continuadamen-
tey llegado a un nivel que se apro-
xime al valor de referencia».

* «O que el valor de referencia
se sobrepase sodlo excepcional y
temporalmente, y la proporcion se
mantenga cercana al valor de re-
ferencia».

b) Silaproporcion entre la deu-
da publica y el producto interior
bruto rebasa un valor de referen-
cia, a menos que la proporcion
disminuya suficientemente y se
aproxime a un ritmo satisfactorio
al valor de referencia».

«Siun Estado miembro nocum-
pliere los requisitos de uno de es-
tos criterios 0 de ambos, la Comi-
sion elaborara un informe, en el
que también se tendra en cuenta
si el déficit publico supera los
gastos publicos de inversion, asi
como todos los deméas factores
pertinentes, incluida la situacion
economica y presupuestaria a
medio plazo del Estado miem-
bro».

«La Comision también podra
elaborar un informe cuando con-
sidere que, aun cumpliéndose los
requisitos inherentes a los crite-
rios, existe el riesgo de un déficit
excesivo en un Estado miembro».

Los criterios de disciplina pre-
supuestaria incluidos en el Tra-
tado de Maastricht tienen una
apariencia que recuerda a las
limitaciones constitucionales (por
la definicién de los valores de re-
ferencia, como criterios de ingre-
s0 0 no en la Unidn Monetaria, y
por establecer la prohibicion de
cualquier ayuda por instituciones
financieras que se mencionan
mas adelante). Sinembargo, exis-
te una diferencia fundamental en-

tre las limitaciones constituciona-
les y los criterios de Maastricht.
Es ésta que los limites de los
deficit excesivos y de la deuda
publica no se definen autoratica-
mente, sino que exigen una inter-
pretacion discrecional por parte
de las autoridades comunitarias a
traveés de un procedimiento regla-
do en el caso de déficit excesivo.

3.9) Laimportancia de los cri-
terios anteriores y sus valores de
referencia se la concede el hecho
transcendental de que, para el in-
greso en la unién monetaria, no
deben superarse esos limites por
los paises que lo pretendan, en la
interpretacion discrecional del
Consejo en su formacion de jefes
de Estado o de Gobierno. Una
decision politicaque se inicia a ni-
vel técnico por las conclusiones
de la Comision y el Instituto Mo-
netario Europeo. Estas dos insti-
tuciones deben realizar sendos
informes sobre el grado de cum-
plimiento de los criterios de con-
vergencia por parte de los paises,
tomando, ademas, en considera-
cion la evolucidn del ecu, los re-
sultados de la integracion de los
mercados, la situacién y evolucion
de las balanzas de pagos por
cuenta corriente y un estudio de
la evolucion de los costes labora-
les unitarios y de otros indices de
precios. Sobre la base de ambos
informes, la Comision realizara
unarecomendacioénal Consejo en
su nivel de ministros. Basandose
en dichos informes, el Consejo,
en su formacion de ministros, por
mayoria cualificada, y sobre la ba-
se de la recomendacion de la
Comision, evalua para cada esta-
do miembro si cumple las con-
diciones para la adopcion de la
moneda unica, realizando una
propuesta al Consejo reunido en
su formacion de jefes de Estado o
de gobierno. El Parlamento Euro-
peo debera ser consultado para-
lelamente, asimismo, y su dicta-
men se comunicara al Consejo en
su nivel de jefes de Estado y go-

bierno. Sobre esas evaluaciones
y recomendaciones, el Consejo,
en su nivel de jefes de Estado o
gobierno, decidira, por mayoria
cualificada, que estados miem-
bros cumplen con las condicio-
nes necesarias para participar en
la tercera fase de la union mone-
taria.

4.2 Cumplimiento de la clau-
sula de abstencion de ayuda, se-
gun la cual cada pais miembro (y
solo el) es responsable de aten-
der a su deuda publica (articulo
104B). Esta disposicion supone
que ningun pais u organismo de
la Comunidad acudira en ayuda
de otros paises miembros que re-
gistren crisis fiscales.

5.9) Prohibicion de la financia-
cion directa de la deuda publica
por el banco central de los esta-
dos miembros y por la concesion
de descubiertos de cualquier cla-
se de créditos por el Banco Cen-
tral Europeo. Tambien quedara
prohibida la financiacion indirecta
mediante imposicion de adquisi-
ciones obligatorias, por las insti-
tuciones financieras o por los ban-
cos, de instrumentos de deuda.
Prohibicion explicita tanto para
los bancos centrales de los pai-
ses integrados como para el Ban-
co Central Europeo (articulos 104
y 104A).

6.9) Principio de garantia en la
presupuestacion que establece el
protocolo sobre el procedimiento
aplicable en caso de déficit exce-
sivo, y que afirma que «los Esta-
dos miembros garantizaran que
los procedimientos nacionales en
materia presupuestaria les permi-
ten atender en dicho ambito a sus
obligaciones derivadas del Trata-
do» (el subrayado es nuestro).

Tres son las cuestiones mas
destacadas que plantea hoy el
cumplimiento de los criterios de
convergencia de la politica presu-
puestaria, incluidos en el Tratado

de Maastricht:
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a) Situacion actual de la con-
vergencia fiscal de los paises de
la UE respecto de los indicadores
de déficit publico y deuda publica,
y consecuencias de esa situacion.

b} Los problemas de la marcha
hacia la union monetaria: la elec-
cion de las politicas de ajuste fis-
cal; el cumplimiento de los crite-
rios de Maastricht y la amplitud de
la UMy la situacion relativa de los
paises iny out.

¢) ¢Que reformas delasreglas
generales y del proceso de presu-
puestacion se han propuesto pa-
ra controlar/reducir el déficit pu-
blico y el crecimiento de la deuda
publica?

Tratemos de desarrollar estos
tres puntos fundamentales.

Ad.a) El cuadro n.® 10 presen-
ta la situacion de las finanzas pu-
blicas, en porcentaje del PIB, tan-
to para el déficit como para la
deuda publica, seglin las previsio-
nes de la UE en el otono de 1996.

La conclusion general mas im-
portante a la que lleva su examen
es la excesiva lentitud con la que
ha discurrido el proceso de con-
solidacion fiscal en los paises de
la UE, y la necesidad de mejorar
sustancialmente la situacion al-
canzada en 1996. La agravacion
del déficit publico a partir del co-
mienzo de la década de los anos
noventa alcanzo su punto culmi-
nante en 1993, ano en el que so-
lamente tres paises (Dinamarca,
Irlanda y Luxemburgo) situaban
su déficit publico por debajo del 3
por 100 del PIB fijado por el Tra-
tado de Maastricht como criterio
de referencia, mientras la media
del déficit de los quince paises de
la UE se elevaba al 6,2 por 100 del
PIB (més de un punto porcentual
que el registrado en 1992). Des-
de ese ano 1993, se produciria
una caida en el valor del déficit
medio de los paises de la UE, has-
ta situarse en el 4,4 por 100 en
1996, segun los datos mas re-

cientes de la Comisién Europea
difundidos por el Instituto Mone-
tario Europeo (cuadro n.® 10).

Sin embargo, esta consolida-
cion del deficit publico solo situa-
ba en 1996 a cuatro paises con
una relacion déficit publico/PIB
por debajo del 3 por 100 (Dina-
marca, lrlanda, Luxemburgo y
Holanda). Los restantes miem-
bros de la UE proyectan reduccio-
nes del déficit publico en 1996, al-
gunas de ellas considerables. Un
objetivo ambicioso que es preciso
lograr en el ano 1996 para cami-
nar hacia el 3 por 100 en 1997.
Consideradas las cosas desde
esta perspectiva, la posicion de
los paises de la UE es muy desi-
gual. Bélgica y Finlandia (con ra-
tios déficit publico/PIB del 3,3 por
100 en 1996) no estan lejos del
valor de referencia. Alemania, por
el contrario, tras su mejoria en
1994, ha visto empeorar su posi-
cion en el déficit publico en 1996
hasta el 4 por 100 del PIB. Austria
ha aumentado su déficit conside-
rablemente en los ultimos anos,
alcanzando, en 1995, el 5,9 por
100 del PIB, aunque espera su re-
duccion hasta el 4,3 por 100 en
1996. Pese a la tendencia gene-
ral decreciente del déficit publico,
éste se situa en 1996 por encima
del 3 por 100 en ocho paises: Es-
pana (4,4 por 100), Alemania
(4 por 100), Francia (4 por 100),
Portugal (4 por 100), Suecia (3,9
por 100) y Reino Unido (4,6 por
100), y mas lejos del valor de re-
ferencia estan Grecia (7,9 por
100) e Italia (6,6 por 100).

Es esta realidad numérica del
déficit publico la que reclama un
esfuerzo continuado de la conso-
lidacion fiscal, la cual debe cons-
tituir el objetivo prioritario y dificil,
al mismo tiempo, de lapolitica pre-
supuestaria, que no debe ser al-
terada por el clima de optimismo
reinante en el otono de 1996 y
creado por los mercados financie-
ros y los calculos recientes del dé-
ficit publico estructural, que pare-

cen situar a una gran mayoria de
los paises de la UE como paises
invitados a participar en la prima-
vera de 1998 en la unién moneta-
ria (109).

En esta misma linea de per-
severancia en el ajuste riguroso
de las politicas presupuestarias
apuntan las cifras de deuda publi-
ca gue se presentan en el cuadro
numero 10, y que, para el conjun-
to de la UE, situan la ratio deuda
publica/PIB en el 73,5 por 100.
Tres paises encabezan, en 1996,
el nivel de endeudamiento/PIB:
Bélgica (130,6 por 100), Grecia
(110,6 por 100) e Italia (123,4 por
100). El comportamiento en anos
recientes muestra que Bélgica ha
logrado rebajar su ratio de deuda
desde el maximo alcanzado en
1993, mientras que ltalia sélo ha
reducido su ratio marginalmente
desde 1994, Partiendo de un ni-
vel reducido, Alemania, Espanay
Austria, han ofrecido una pauta
creciente desde 1995, mientras
que Holanda, Portugal, Finlandia
y Suecia, han presentado resulta-
dos mixtos. Otros paises sitian
su ratioentre el 60 por 100y el 80
por 100 del PIB. Dinamarca e Ir-
landa ofrecen ratios parecidas,
peroregistrando reducciones sus-
tanciales en anos recientes. Fran-
ciay Reino Unido, que registraron
elevados crecimientos de su rafio
en los comienzos de los afios no-
venta, se colocaran por debajo del
60 por 100 en 1996. Finalmente,
Luxemburgo ha estabilizado su
ratioen torno al 6 por 100 del PIB.

Con una tendencia de la deuda
publica/PIB creciente, el foco de
la discusion del endeudamiento
se ha desplazado hacia el proble-
ma de la sostenibilidad de las fi-
nanzas publicas. A este respecto,
se ha colocado un acento de es-
pecial atencion sobre los efectos
de la tendencia de la deuda futura
ante la magnitud de sus ratios
actuales, esto es, sobre los pro-
blemas de la deuda invisible de-
rivada del envejecimiento de la
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CUADRO N.°10

SITUACION DE LAS FINANZAS PUBLICAS

(Cifras en porcentaje del PIB)

CAPACIDAD (+) O NECESIDAD (—) DE FINANCIACION NETA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

1991 1992 1993 1994 1995 1996

E1:1 (oo EE— e —— i 6,5 —7.2 -7.5 4.1 41 -3,3
Dinamarca. 2.1 -2.9 -3,5 -16 -1.6 1.4
Alemania ... -33 -28 —2.4 -3.5 -3,5 -4.0
Grecia ....... . 115 -12.3 —-12.1 -9.1 -9.1 -7.9
ESPana .......ooooveeeeeiieeieeieee 4.9 -3.6 —6.3 -6.6 —-6.6 —4.4
i 1 e L e -2,2 -3,8 -56 -4.8 -4.8 -4,0
Irlanda .... . -23 -2.5 -1,7 -2,0 -2.0 -1.6
{111 T, -10,2 ~9,5 -9.0 7.1 71 —6.6
Luxembugo ....cocceveviiii s 1.9 0.8 2.6 1,5 i5 0,9
Holanda..... -2.9 -39 -3.4 —4.0 —4.0 -2.6
Austria ... 2.6 -1.9 —4.4 =59 -5,9 —-4.3
Portugai.. - -8.7 -3.6 =58 5.1 =61 -4.0
Finlandia .........ccocoovvevveieeeeenn. -1.5 -5,9 6,2 -5,2 -5,2 -3,3
SUBCHA ...ovireieecice e ssseaans 1.1 -7.8 -10.8 -8.1 -8.1 -3.9
Reino Unido —2,6 -6,3 —6.8 -5.8 -5.8 —-4.6
o L v -4,3 -5.1 -6,2 54 -5,0 —4.4

ENDEUDAMIENTO BRUTO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

1991 1992 1993 1994 1995 1996

BEIGHEE . i .. ibmpiiiiiin..... 129.4 1306 137.0 135.0 133,7 130,6
Dinamarca.. . 64,6 68,7 80,1 76.0 719 70,2
AlSMENIA .ovreee e 415 441 48.2 50.4 584 60.8
BFEEI 4o cosimiising s missaniais 923 992 11,8 10,4 111.8 110.6
Espana .. 458 48,4 60,5 63,1 657 67.8
BRIl ....couvammmiisan 35:8 39,6 45,6 48.4 5218 56,4
IHanda ..o 95,0 92,0 94,5 87.9 81.6 74,7
i 101.4 108,5 1183 125.5 124.9 123.4
Luxemburgo ......cocooiviiiveiiecns 42 58 6,2 57 6,0 %8
Holanda 78.8 79,6 80.8 77.4 79,7 78,7
Austria ..o 58,7 58.3 62,8 65,1 69,0 1,7
(o] 11010 | E O —— 71,1 63.3 68,2 69.6 T 72l |
Finlandia 23,0 415 578 59,5 59,2 618
Suecia........ 53.0 67,1 76.0 79.3 78,7 784
Reino Unido a5/ 419 48,5 50,4 54.1 SR8
UE-15 56,1 60,4 66,1 68.1 1.8 3.5

Fuente. Previsiones de la Comision Europea (clohc de 1996).

poblacion, y sus consecuencias
sobre las pensiones de los siste-
mas de reparto. Un futuro que
obliga a considerar las vias posi-
bles de reduccién del endeuda-
miento presente. A este respecto,
es fundamental atender a tres fac-
tores condicionantes del nivel de
la deuda publica: 1) Conseguir
una mejora del saldo primario del

Presupuesto (déficit efectivo me-
nos pagos de intereses) que pue-
da detener el crecimiento de la
deuda publica. 2) Reduccién de
déficit e inflacion, que permita, a
Su vez, una caida en los tipos de
interés hasta situarlos por debajo
de la tasa de desarrollo de la eco-
nomia, con el fin de evitar el lla-
mado crecimiento explosivo de la

deuda. 3) Cuidar el ajuste de flu-
jos y fondos de la deuda publica,
de forma que pueda mejorar su
cuantia y, por lo tanto, su relacion
con el PIB.

En conclusion, puede afirmar-
se que las finanzas publicas, co-
mo destaca el Informe del Ins-
tituto Monetario Europeo de
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1996 (110), constituyen el aspec-
to mas debil del proceso europeo
de convergencia.

Frente a este comportamiento
del proceso de convergencia, co-
mo afirma el Instituto Monetario
Europeo (111), hay que subrayar
gue una posicion presupuesta-
ria saneada es crucial para evitar
la inestabilidad financiera y pa-
ra promover un comportamiento
economico satisfactorio. Por el
contrario, si las perspectivas de
consolidacion presupuestaria con-
tintan siendo inciertas o si el pro-
ceso de convergencia no es sufi-
cientemente decidido, la situacion
podria ser muy arriesgada. Por
varias causas: 1.%) Porque una
«mezcla» desequilibrada entre
politica presupuestaria y moneta-
ria perjudicaria la credibilidad de
las medidas monetarias de esta-
bilidad. 2.2) Una convergencia in-
suficiente podria ejercer una pre-
sion al alza de los tipos de interés
a largo plazo e impedir la reduc-
cion de los déficit publicos y la
deuda, y obstaculizar el proceso
de convergencia en su conjunto.
3.2) Porque el déficit publico pue-
de minar la estabilidad de tipos de
cambio. 4.%) Las ratios elevadas
de déficit o de deuda publica re-
ducen el margen de maniobra de
la politica presupuestaria y pue-
den aumentar la presion sobre
las autoridades para que se relaje
la politica monetaria, con inde-
pendencia de la marcha de la in-
flacién. 5.2) La reduccién de la car-
ga por intereses de la deuda
ptblica constituye una medida
fundamental para hacer frente a
las dificultades a largo plazo rela-
cionadas con el envejecimiento
de la poblacion, y para asegurar
una evolucion economica satis-
factoria.

Ad.b) Este peligroso aleja-
miento de muchos paisesdelaUE
de los valores de referencia esta-
blecidos por el Tratado de Maas-
tricht para participar en la tercera
fase del proceso de la union mo-

netaria coincide con otros dos he-
chos igualmente destacados:

* La proximidad de las fechas
del examen de las distintas eco-
nomias europeas, tal y como las
establece el calendario aprobado
por el Consejo Europeo en Ma-
drid.

* La situacion de preocupante
debilidad en las tasas de creci-
miento de las principales econo-
mias europeas en el momento
presente.

La coincidencia de esos dos
hechos ha definido los tres pro-
blemas del camino hacia la union
monetaria mas discutidos en los
ultimos meses.

El primero de esos problemas
es el que se deriva de la necesi-
dad de la aplicacion urgente de
politicas de ajuste fiscal por todos
los paises europeos para estar en
condiciones de aprobar el exa-
men de ingreso en la union mone-
taria. Porque los ajustes deberan
lograr la convergencia en el mes
de diciembre de 1997, ya que se-
ran los datos fiscales de ese ano
los que se utilizaran para decidir
la participacion o no de los paises
en la Union Monetaria en la pri-
mavera de 1998. Esta necesaria
adopcionde unas medidas deres-
triccion fiscal por todos los paises
europeos, ¢no podria convertir la
gue se ha definido como pausa
actual en el crecimiento economi-
co en una peligrosa recesion?

El segundo problema es el que
plantea el hecho de que un exa-
men riguroso de la situacion de
los distintos paises europeos pa-
ra su ingreso en la union moneta-
ria suspenderia a buena parte de
ellos en la actualidad y, probable-
mente también, a finales de 1997.
De esta manera, no es improba-
ble una union monetaria de muy
pocos paises, incumpliendose asi
el proposito final de que la union
monetaria constituya la coro-
nacion del mercado unico. Para

evaluar la importancia de esta
division, no puede olvidarse el pro-
posito basico que trataba de al-
canzar la union monetaria: elimi-
nar la udaltima barrera al libre
comercio, constituida por la exis-
tencia de distintas monedas so-
metidas a fluctuaciones en su co-
tizacion que dificultan, cuando no
impiden, la libre circulacion de bie-
nes, servicios y capitales. Si la
union monetaria se constituyera
con una minoria de paises, seg-
mentaria la Unién Europea en el
plano econdmico (al poner en pe-
ligro el mercado unico) y también
en el plano politico, porgue iria en
contra del acervo comunitario (se-
gun el cual la Comunidad es una
sola y todos los paises participan,
salvo excepciones, en todos los
aspectos gue la integran).

El tercer problema que plantea
la inmediata llegada de la terce-
ra fase de la union monetaria eu-
ropea es el de definir la situacién
de los paises excluidos de dicha
union (paises out) frente a los
paises que formen parte de ella
(paises in), un problema que, pe-
se a su importancia, no se ha
abordado debidamente por el
Tratado ni dispone de analisis su-
ficientes en la desbordante litera-
tura suscitada por la union mone-
taria.

Refiramonos seguidamente a
esos tres problemas y a las prin-
cipales sugerencias para tratar de
plantearlos con acierto y resolver-
los con fortuna.

El primer problema es el que
plantea la adopcion inmediata y
simultanea de medidas presu-
puestarias restrictivas, y su posi-
ble efecto negativo sobre la débil
situacion econdmica actual de Eu-
ropa. Es esta constatacion la que
ha llevado a algunos economis-
tas a preguntarse si no seria con-
veniente solicitar un retraso de
uno o dos anos en el examen de
convergencia para que los inten-
tos de cumplir dichos criterios no
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debiliten el proceso de recupera-
cion de las economias europeas.
Ahora bien, este retraso, como ha
afirmado José Luis Feito (112),
«tiene que interpretarse debida-
mente porque lo importante es
qué medidas se aplicarian en el
nuevo tiempo disponible. Quienes
reconocen solo la necesidad del
retraso del examen de conver-
gencia, afirman implicitamente
que, si Espana o cualquier pais
europeo, tuviera un déficit publico
significativamente superior al 3
por 100 del PIB, disfrutaria hasta
entonces de un crecimiento eco-
nomico mayor que el que se re-
gistraria si nuestro pais instru-
mentara las politicas necesarias
para reducir el déficit presupues-
tario hasta esa fecha. Esta hipo-
tesis es dificilmente defendible.
Una cosa es que, en las circuns-
tancias de Espana u otro pais eu-
ropeo, sea politicamente incomo-
do pasar del desequilibrio fiscal
actual a cifras cercanas al 3 por
100 del PIB de aqui a 1997, y otra
bien distinta que, si se decidiera
fijar un objetivo presupuestario
laxo para 1997, la economia es-
panola podria crecer mas de lo
que creceria con una politica fis-
cal mas rigurosas.

Lo contrario es mas bien lo cier-
to. Una estrategia de consolida-
cion presupuestaria no tiene por
que producir efectos contractivos,
incluso en el corto plazo, si se lle-
va a cabo de forma que aumente
la credibilidad respecto a la sos-
tenibilidad de unas finanzas pu-
blicas saneadas (113). Es esa po-
litica exigente de consolidacion
presupuestaria la que deberia
aplicarse con la decision necesa-
ria en el mayor plazo que se pide.
La fuerza de ese aplazamiento re-
side en que los efectos positivos
de esa estrategia de consolida-
cion presupuestaria ganan fuerza
en un plazo mas largo, y su im-
portancia aumenta en relacion
directa con la decision con la
que apliquen sus medidas. Sus

debilidades son dos. La primera
se encuentra en el hecho de que
falta aun tiempo para discernir
cual sera la situacion de la con-
vergencia a finales de 1997, y
pensar desde ahora en que no se
alcanzaran entonces las condicio-
nes marcadas por el Tratado de
Maastricht puede alimentar una
peligrosa actitud generalizada
que lleve a convertirla en «una
profecia que se cumple por si
misma» (114). La segunda debili-
dad de esa propuesta es mas
importante, y ha sido denuncia-
da en nuestro pais por el Go-
bernador del Banco de Espa-
na, residiendo en que reclamar
el aplazamiento de un proyec-
to tan estudiado y avanzado co-
mo el de la unidn monetaria pon-
dria en cuestion la probabilidad
de avance en otros ambitos de la
UE (como la defensa o la seguri-
dad), al tiempo que se correria
el riesgo de que la demora del
proyecto monetario llevara a un
relajamiento en las politicas de
convergencia y, por tanto, a apla-
zamientos sucesivos, genera-
dores de unas incertidumbres y
unas perturbaciones potenciales
muy importantes (115). Lo que,
en todo caso, no cabe hacer
es adoptar, por parte de Espana
o de cualquier otro pais, la hi-
potesis de que los paises cen-
trales de la UE concederan ese
plazo y actuar en consecuencia.
Ello equivaldria a autoexcluirnos
del proceso de la union moneta-
ria (1186).

Esas mismas consideraciones
se aplican al segundo problema
que plantea la unién monetaria: el
de que sean una minoria los pai-
ses elegidos en su iniciacion. Pa-
ra tratar de aumentarlos, y que la
union monetaria adquiera una
presencia significativa, se ha pro-
puesto la alternativa del aplaza-
miento de su entrada en vigor a
la que ya nos hemos referido, y la
mas popularizada en el otofio de
1996: defender una interpretacion

flexible de los criterios fiscales del
Tratado de Maastricht.

Como ha afirmado Guillermo
de la Dehesa (117), dos son las
vias de las que se dispone para
consequir una mayor flexibilidad
en la aplicacion de los criterios fis-
cales de convergencia de Maas-
tricht: la que se contiene en las
propias disposiciones del Tratado
y la que puede facilitar la regula-
cion institucional para la adopcion
de las decisiones con el propasito
de pasar a la tercera fase de la
union monetaria.

Como ya se ha expuesto ante-
riormente, la aplicacion de los cri-
terios de convergencia del Trata-
do de la Union es discrecional y
no automatica. Los valores de re-
ferencia para los criterios de défi-
cit y deuda publica cuentan, en su
regulacion en el articulo 104C,
con margenes expresos —pero li-
mitados— de flexibilidad para su
interpretacion. La expresion a me-
nos que, anadida al limite del de-
ficit publico y deuda publica, per-
mite que ambas sobrepasen el
nivel de referencia con condicio-
nes (déficitpublico: descenso sus-
tancial y continuado, y llegar a un
nivel que se aproxime al valor de
referencia, o que el valor de refe-
rencia se sobrepase sélo excep-
cional y temporalmente y la pro-
porcion se mantenga cercana
al nivel de referencia; deuda pu-
blica: que la proporcion deuda
publica/PIB disminuya suficien-
temente y se aproxime a un rit-
mo satisfactorio al nivel de refe-
rencia).

Esos margenes de interpreta-
cion, admitidos por el Tratado de
Maastricht, podran utilizarse por
las instituciones a quienes com-
pete su realizacion. A este res-
pecto, parecen interesantes las
opiniones del Instituto Monetario
Europeo, uno de los organismos
que debe elaborar informes al
Consejo sobre el cumplimiento de
los criterios del Tratado de la
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Union (articulo 109J). Pues bien,
en su informe de 1996, el Instituto
Monetario Europeo expone los
principios que, en su opinion, de-
ben ser utilizados para la evalua-
cion de los criterios de convergen-
cia. Esos principios son cuatro:
1) Cada uno de los criterios deben
ser interpretados y aplicados de
forma estricta. La racionalidad
gue esta detras de este principio
parte de que el principal proposi-
to de los criterios es asegurar
que solamente aquellos estados
miembros que reunan las condi-
ciones economicas que lleven al
mantenimiento de la estabilidad
de precios vy la viabilidad del area
monetaria europea deberian par-
ticipar en ella. 2) Los criterios de
convergencia constituyen un pa-
quete integrado, y todos ellos
tienen que cumplirse. El Tratado
concede a todos los criterios igual
rango, y no sugiere jerarquia al-
guna entre ellos. 3) Los criterios
de convergencia han de cumplir-
se sobre la base de los datos
actuales. 4) La aplicacion de los
criterios de convergencia debe
ser consistente, transparente y
simple.

El Instituto Monetario Europeo
subraya que, para el cumpli-
miento de los criterios de conver-
gencia, es esencial que ese cum-
plimiento no se limite a una fecha
concreta, sino que se realice de
forma continuada y sostenible.
Los datos utilizados para la eva-
luacion de la convergencia seran
los suministrados por la Comision.

A la vista de esos principios in-
terpretativos, no parece que el
margen de flexibilidad sea exce-
sivo, sino mas bien riguroso.

La segunda via para una inter-
pretacion flexible es la que puede
derivarse de la forma en la que es-
ta prevista la adopcion de decisio-
nes para pasar a la tercera fase
de la unién monetaria. Anterior-
mente, se ha expuesto ya el pro-
ceso establecido por el Tratado

de la Unién. Como se indico, ese
proyecto parte de los dos informes
técnicos del Instituto Monetario
Europeo y de la Comision sobre
el cumplimiento de los criterios de
convergencia por los distintos pai-
ses. Partiendo de estos informes,
la Comision realizara una reco-
mendacion al Consejo a nivel de
ministros, el cual, por mayoria
cualificada, adoptara una deci-
sion evaluando para cada pais
miembro si cumple las condicio-
nes para la adopcion de la mone-
da unica. El Consejo, a su nivel de
ministros, elevara esa propuesta
al Consejo reunido en su forma-
cion de jefes de Estado o de go-
bierno. El Parlamento Europeo
sera consultado paralelamente y
emitira un dictamen al Consejo
reunido en su formacion de jefes
de Estado. Es este Consejo el
que, sobre la base de las reco-
mendaciones del Consejo de Mi-
nistros y los informes técnicos del
Instituto Monetario Europeo y la
Comision, asi como del dictamen
del Parlamento Europeo, adopta-
ra la decision politica final, por ma-
yoria cualificada, que selecciona-
ra a los paises que iniciaran el
proceso de la union monetaria.

De esta forma, sobre una base
técnica (informes de la Comision
y del Instituto Monetario Europeo)
se adoptara la decision politicade
seleccionar a los paises que for-
maran parte de la union moneta-
ria (decisiones del Consejo a ni-
vel de ministros y a nivel de jefes
de Estado o de gobierno). De mo-
do que resulta posible que, con el
fin de alcanzar una mayoria cuali-
ficada en esos consejos, los pai-
ses miembros negocien un con-
senso que permita participar en la
union monetaria a un grupo nu-
meroso de paises (118), siempre
dentro de un respeto a los valores
de referencia del Tratado, lo que
limita |a flexibilidad de la decision
politica.

Finalmente, el tercero de los
problemas que plantea la marcha

hacia la union monetaria viene
definido por la situacion que se
creara, con la entrada en vigor de
su tercera fase, a los paises out,
a los gue se aplicara la llamada
clausula de derogacion.

Esa situacion de los paises out
obliga a quienes la padezcan a
tomar conciencia clara de sus Ii-
mitaciones y de sus obligaciones.
De sus limitaciones en primer lu-
gar, porque debe evitarse el gra-
visimo error de que la alternativa
de exclusion de la union mone-
taria pueda compararse con la
alternativa utopica en la que cual-
quier pais crea que pueda funcio-
nar con una politica economica
autonoma y con plena capacidad
para decidir el comportamiento
del tipo de cambio de su unidad
monetaria. Esa libertad no existi-
ra por dos motivos: el primero, de
derecho, ya que el Tratado de
Maastricht impone a los paises
out (paises con derogacion) la
obligacion de converger con el
nucleo de los paises in en el me-
nor tiempo posible; el segundo
motivo es de hecho, y consiste en
que los mercados impondran a
los paises out unas restricciones
continuadas para forzar la con-
vergencia, y prohibirles cualquier
aventura auténoma y guerrillera
de sus politicas economicas y del
tipo de cambio. Cualquier diver-
gencia con los paises in desatara
unas especulaciones sobre sus
monedas y sus activos que les
convenceran bien pronto de que
lalibertad utopicafuera delaunion
monetaria no existe. Las pertur-
baciones financieras ocasionadas
por las divergencias con los pai-
ses /n afectaran gravemente a los
procesos de convergenciay a la
propia estabilidad del pais. Por
otra parte, los movimientos cam-
biarios de los paises out pueden
afectar a sus relaciones comer-
ciales conlos paises miembros de
la union monetaria y poner en
cuestion su participacion en el
mercado unico. De este modo, los
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paises out se veran obligados,
por argumentos de derecho y de
hecho, a converger con |os pai-
ses in.

Facilitar ese destino economi-
co de la convergencia de los pai-
ses out debe constituir el condi-
cionante basico de su politica
econémica. Y bien, sque factores
pueden facilitar ese objetivo? Esa
pregunta ha encontrado respues-
tas de interés en un trabajo re-
ciente de J. L. Malo de Molina y
Santiago Fernandez de Lis (119).
Tres son los factores que desta-
can en su trabajo para favorecer
la necesaria convergencia de los
paises iny out: 1.¢) La autonomia
de los bancos centrales, que ac-
tuara para mantener la estabilidad
de precios y para facilitar el logro
de los restantes criterios de con-
vergencia. 2.9) Seria conveniente
que existieran unas normas/crite-
rios para la disciplina presupues-
taria. Toda vez que los paises out
quedan sometidos al procedi-
miento de deficit excesivos, y ala
prohibicion de financiarse en el
banco central o mediante acce-
sos privilegiados a crédito ban-
cario o a cualquier otra via distin-
ta al recurso a los mecanismos
del mercado, la disciplina pre-
supuestaria cuenta con testigos
que dificultan comportamientos
inconvenientes. Dificultan, pero
no impiden, esa disciplina presu-
puestaria, ya que los paises out
continuaran siendo soberanos
desde el punto de vista de sus
acciones fiscales. De ahi la con-
veniencia de definir normas/cri-
terios adicionales de disciplina
presupuestaria que garanticen un
cumplimiento de las condiciones
de convergencia fiscal a las que
atenderan los mercados para tra-
tar sus monedas y sus activos.
3.9) El etecto de gravitacion ejer-
cido por los paises in sobre los
paises out.

Estos tres factores facilitaran el
recorrido hacia la convergencia
de los paises con derogacion. El

principal obstaculo lo constituiran
las actuaciones de los mercados
financieros, atentos a cualquier
posibilidad especulativa que les
ofrezcan los comportamientos de
los paises out respecto de las
posibilidades de convergencia
con los paises in. El esfuerzo de
convergencia de los paises out
deberia ser intenso y continuado
para disipar las actitudes espe-
culativas de los mercados finan-
cieros.

Una importancia especial de-
bera concederse a la existencia
de un acuerdo cambiario con los
paises integrantes dela union mo-
netaria. Es evidente que una evo-
lucion ordenada de los tipos de
cambio intra-comunitarios consti-
tuye una cuestién que importa a
todos los paises que integran el
mercado unico (tanto a los que es-
tan fuera como dentro de la union
monetaria). No seria concebible,
en consecuencia, que la forma-
cion de la unién monetaria dejara
alos paises out fuera de la mo-
neda unicay, al mismo tiempo, del
mecanismo cambiario en el que
habian participado hasta enton-
ces, es decir, hasta el momento
de la creacion de la union mone-
taria. Definir el marco de una con-
vivencia cambiaria entre paises in
y paises out constituye, porlotan-
to, una necesidad del mercado
unico. Una necesidad que exige
disponer de un sistema que per-
mita contar con un margen de
maniobra a los paises out paralo-
grar su convergencia, y que re-
duzca los riesgos de las presio-
nes intensas de los mercados
sobre los tipos de cambio. Definir
cuanto antes un sistema moneta-
rio que combine esos elementos
de disciplina y flexibilidad es, sin
duda, una de las necesidades de
urgente satisfaccion que, quiza,
pudiera encontrarse en una pro-
longacion del actual sistema mo-
netario europeo (120).

Como conclusiones de todo lo
expuesto, cabria destacar tres

fundamentales en relacion con el
tema del déficit publico, que ha do-
minado la historia de nuestra jo-
ven democracia, y el sentido en el
que su integracion en la Europa
comunitaria y el proceso de la
union monetaria en que vivimos
afecta a la valoracion de aquél y a
la necesidad imperativa de redu-
cir su nivel y aplicar una politica
de consolidacion presupuestaria:

1.%) Si Espana quiere lograr
un desarrollo econémico estable,
gue permita alcanzar su conver-
gencia real con la Europa comu-
nitaria, la reduccion del déficit pu-
blicoy del nivel de endeudamiento
constituyen condiciones basicas
de coherencia con ese proposito.
Es ésta la primera de las refor-
mas estructurales reclamadas por
nuestro desarrollo economico ac-
tual y futuro, que es preciso com-
pletar con otras que sirvan a este
mismo proposito: mantener la es-
tabilidad de nuestros precios, fle-
xibilizar nuestros mercados de
trabajo, liberalizar y ganar para la
competencia los mercados de bie-
nes y servicios.

2.%) La participacion de Espa-
na en el proceso de integracion
europea, decidida con el consen-
so de los partidos politicos y pro-
metida en nuestros acuerdos con
los paises comunitarios (Tratado
de Adhesion, Acta Unica Euro-
pea, ingreso en el Sistema Mone-
tario Europeo y Tratado de Maas-
tricht), constituye una condicion
para lograr oportunidades de de-
sarrollo irrenunciables, pero cuya
consecucion no resulta posible sin
cumplir con las condiciones de
convergencia (apertura al exte-
rior, estabilidad interna garantiza-
da por una politica monetaria in-
dependiente y una reduccion del
deficit ptiblico y del endeudamien-
to, liberalizacion y competencia
de los mercados de bienes, servi-
cios y capitales).

3.%) La participacion de Espa-
fa en la union monetaria es difi-

145




cilmente renunciable a la vista de
los cosles y consecuencias de su
marginacion. La union monetaria
concede a la reduccion del déficit
y el nivel de la Hacienda publica
la importancia maxima de conver-
tir esos criterios en condiciones
exigibles para nuestra partici-
pacion, al igual que lo son para
nuestro desarrollo. Si Espana no
pudiera ingresar en la unién mo-
netaria, vendriaforzada, como pa-
is out, a lograr la convergencia,
con lo cual reaparecerian, de nue-
vo, las inevitables condiciones de
cumplir con la disciplina presu-
puestaria.

Ad.c) Una de las caracteristi-
cas mas notables de los analisis
suscitados por la union monetaria
europea es el desequilibrio exis-
tente entre la multiplicidad de tra-
bajos dirigidos a justificar o criti-
car los criterios de convergencia
fiscal y subrayar/discutir su trans-
cendencia en el proceso de la for-
macion de la union monetaria, y
la poca, y mas tardia, atencion
prestada a las propuestas de re-
forma de la presupuestacion so-
bre como conseguir ese ohjetivo
prioritario de reducir el déficit y la
deuda publicos (121).

Ese desequilibrio entre el ana-
lisis de la politica presupuestaria
de convergencia y las propuestas
de reforma de los instrumentos y
medidas para lograrla no signi-
fica que hoy se carezca de alter-
nativas reformadoras del Pre-
supuesto con la pretension de
contribuir a facilitar la reduccién
del déficit y de la deuda publicos
que la union monetaria ha susci-
tado.

El hecho de que la unién mone-
taria considere la autonomia del
Presupuesto como un principio
fundamental de su definicion y
aplicacion por cada pais quizas
haya podido influir en que el Tra-
tado de la Union no incluya, entre
sus preceptos, unas normas pre-
cisas de disciplina presupuesta-

ria. Sin embargo, el articulo 3 del
protocolo de déficit excesivo re-
quiere —como ya se ha expuesto
anteriormente— que los estados
miembros adapten sus procedi-
mientos presupuestarios, si ello
fuera necesario, para evitar la
aparicion de déficit publicos exce-
sivos. Esta referencia del Tratado
a procedimientosy a instituciones
presupuestarias es la que han ve-
nido a desarrollar los analisis hoy
disponibles sobre reforma presu-
puestaria suscitados a partir del
Tratado de Maastricht (122).

La pretension de esos analisis
es examinar las relaciones que
guardan los procedimientos pre-
supuestarios nacionales con los
resultados, y qué clase de proce-
dimientos pueden evitar mejor los
deficit excesivos a que se refiere
el Tratado de Maastricht. Dicho en
otros términos: el proposito final
de estos analisis de los procedi-
mientos presupuestarios naciona-
les y de la teoria presupuestaria
qgue los acompana es realizar un
conjunto de recomendaciones so-
bre la reforma institucional del
Presupuesto que pueda servir
para la puesta en practica del
compromiso que han asumido los
paises firmantes del Tratado de
Maastricht para garantizar la
disciplina fiscal. La exposicion si-
guiente presenta el planteamien-
to de las reformas presupuesta-
rias a partir de este enfoque,
siguiendo el tratamiento de Von
Hagen y Harden (123).

El enfoque basico del que par-
ten esos analisis es considerar al
Presupuesto, a partir de los anali-
sis de Wildavsky, como un lugary
centro de resolucion de conflictos,
y al proceso presupuestario como
un mecanismo institucional para
ordenar y resolver los conflictos
sobre el uso de recursos publicos
y como un cauce para llegar a
acuerdos. El tema central al que
el Presupuesto debe atender es
como las instituciones que inte-
gran la vida presupuestaria dan

lugar a determinadas decisio-
nes sobre gastos publicos y su fi-
nanciacion. Esta perspectiva del
Presupuesto concede una impor-
tancia central a las instituciones
que integran la vida presupuesta-
ria. Las instituciones juegan un
papel en el ciclo vital del Presu-
puesto: definir el papel que de-
sempenan los agentes, el orden
de las decisiones y los procedi-
mientos para alcanzar compromi-
sos. Al configurar la estructura de
las interacciones, se determinan
las corrientes de informacion que,
por su parte, dan lugar a ventajas
y desventajas estratégicas de los
actores presupuestarios.

Un buen proceso presupuesta-
rio debe facilitar el desemperio de
tres funciones: contribuira una so-
lucion eficaz de los conflictos, po-
sibilitar que el Presupuesto actue
en las tareas de estabilizacién
economica y facilitar la prediccion
y control del contenido del Presu-
puesto (funcion administrativa). El
diseno institucional del Presu-
puesto debe cumplir con la fun-
cion medular de solucionar los
conflictos en el uso de recursos.
La evidencia empirica respecto de
los estados miembros de la UE no
presenta motivos para pensar que
las reformas institucionales nece-
sarias para el cumplimiento de la
funcion medularde solucionde los
conflictos dificulte las otras dos
funciones del Presupuesto, es
decir: la funcion de prediccion y
control del Presupuesto y la con-
tribucion de éste a las tareas de
estabilizacion econémica.

Las recomendaciones para
orientar la reforma presupuesta-
ria propuestas por von Hagen y
Harden (124) estan, como acaba-
mos de afirmar, al servicio del me-
jor desempeno de su funcion cen-
tral de resolucién del conflicto de
recursos planteado por la asigna-
cion y financiacion de las activida-
des publicas. Esas recomenda-
ciones son cinco:
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I. Los conflictos en torno a la
utilizacion de recursos por el sec-
tor publico deben resolverse a tra-
ves del proceso presupuestario.
Este debe encauzar, y no desbor-
dar, el uso de los recursos publi-
cos. Por otra parte, el proceso pre-
supuestario no debe reducirse a
reconocer los compromisos pre-
vios del gasto publico, corregidos
por un incrementalismo anual.
Las demandas de recursos publi-
cos deben identificarse con clari-
dad a través del proceso presu-
puestario, y los conflictos sobre
esas demandas deben resolver-
se dentro de dicho proceso.

De esta primera recomenda-
cion se deducen cinco comporta-
mientos presupuestarios: a) El
Presupuesto debera cumplir con
el principio de la universalidad.
Debera evitarse, en consecuen-
cia, situar actividades y organis-
mos publicos especificos al mar-
gen del proceso presupuestario.
b) Debera separarse siempre la
creacion de organismos publicos
o la autorizacion legal de nuevas
actividades del compromiso de su
financiacion. Crear un organismo,
permitir una actividad publica, no
autorizan niveles concretos de
gasto publico, que habran de re-
gularse siempre por el Presu-
puesto. ¢) Todo compromiso de
gasto publico debe contar con un
tope cuantitativo estricto y con una
limitacion temporal. Cuando sea
inevitable admitir gastos publicos
sin tope cuantitativo, el Presu-
puesto habra de distinguir clara-
mente los gastos predecibles y
controlables de los que no lo son.
d) Debe evitarse el incrementalis-
mo del Presupuesto. El proceso
presupuestario debe incorporar
mecanismos eficientes de revi-
sion periédica de gastos publicos
ya establecidos para que éstos
puedan bien eliminarse del Pre-
supuesto o bien reducir su cuan-
tia. e) El calculo anual del Presu-
puesto no debe incorporar, como
compromiso previo, los efectos de

cambios anticipados en precios y
remuneraciones del personal.

El analisis de la presupuesta-
cion lleva a von Hagen y Harden
a concluir que las dos principales
causas de las ineficiencias de las
decisiones presupuestarias y, en
definitiva, del crecimiento de la
deuda y el déficit publico son:
a) La ilusion fiscal (125), es decir,
el sesgo sistematico a favor de un
gasto publico excesivo que surge
si el coste marginal de financiar
una actividad publica no se con-
tabiliza plenamente en la decision
de un gasto publico (esto es, si
quienes se benefician de un gas-
to publico no pagan todo su
coste). b) El sesgo hacia el de-
ficit (126), esto es, la propension
a financiar gran parte del gasto
publico corriente con la emision
de deuda publica, que encuentra
su justificacion en el hecho de que
la utilidad del gasto publico es in-
mediata, mientras que los efectos
del pago del déficit publico solo
se sienten a medio y largo plazo,
y por futuras generaciones. La
subestimacion del esfuerzo fiscal
de generaciones futuras por los
contribuyentes actuales, mas la
popularidad politica del gasto
presente y el pago diterido de su
coste por el déficit, constituyen las
fuerzas poderosas que estan de-
tras de su generalizacion en los
grupos politicos europeos de
nuestro tiempo.

Esas dos causas de la inefi-
ciencia presupuestaria llevan a
una misma conclusion: a un cre-
cimiento excesivo del endeuda-
miento del sector publico. En los
casos en que no existe un sesgo
hacia el déficit, el endeudamiento
es excesivo cuando el Presu-
puesto y la parte del mismo finan-
ciada por los contribuyentes futu-
ros es demasiado grande, debido
a lailusion fiscal. De forma analo-
ga, cuando no hay ilusion fiscal,
el endeudamiento es excesivo
cuando los compromisos imposi-
tivos futuros se descuentan con

exceso por los actuales encarga-
dos de la adopcion de las decisio-
nes presupuestarias. De esta ma-
nera, el déficit presupuestario se
convierte en el criterio mas fir-
me del control con el proposito de
lograr la mayor eficiencia del pro-
ceso presupuestario. Esta con-
clusion fundamenta la recomen-
dacion ll.

Il. El proceso presupuestario
debe ordenarse de tal forma que
asegure una clara rendicion de
cuentas respecto del déficit pre-
supuestario anual. Este compor-
tamientc es basico si se pretende
evitar déticit excesivos.

Ill. Para asegurar la eficiencia
del endeudamiento publico, debe
adoptarse una decision anual so-
bre el maximo cambio permisible
de la cuantia total de la deuda pu-
blicaen el ejercicio siguiente (LCD
en adelante). EI LCD debe cono-
cerse y anunciarse al comienzo
del proceso presupuestario, es
decir, en su fase de preparacion
por el ejecutivo. El limite de cam-
bio de la deuda constituira la fun-
cion encomendada a la Junta Na-
cional de la Deuda Publica (JND
en adelante).

En cada pais, deberia constituir-
se una JND que se organizaria co-
mo institucion independiente del
gobierno, pero democraticamen-
te responsable de su actuacion
ante el Parlamento. La JND anun-
ciarda anualmente, al comienzo del
proceso presupuestario, el LCD
que puede prever como maximo
el gobierno y el Presupuesto y
que, como maximo, puede apro-
bar el Parlamento y ejecutar la
Administracion.

El significado de esa indepen-
dencia de la JND equivale a «se-
paradamente» responsable, ex-
presando por «separadamente»
lo que esta fuera del proceso nor-
mal de la politica. De modo que la
independencia no supone irres-
ponsabilidad de sus actuaciones
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(la obligacion de rendir cuentas al
Parlamento es parte fundamental
de las actividades de la JND).

La Ley de creacion de la JND
exigira —como la de un banco
central autonomo— que salva-
guarde la estabilidad y la sanidad
de las finanzas publicas y, sin
perjuicio de dicho objetivo, que
apoye las politicas generales del
gobierno. También debera esta-
blecer que la fijacion del fimite ra-
zonado de aumento de la deuda,
por parte de la Junta, se anuncia-
ra publicamente al comienzo de
cada ejercicio presupuestario. La
Junta tendra autoridad para llegar
a sus conclusiones de acuerdo
con sus propios criterios, sin in-
terferencia del gobierno o de otros
entes politicos en la adopcion de
sus decisiones.

ElI LCD no podra ser alterado
por el gobierno, el Parlamento ni
la propia Junta, y deben existir
mecanismos que impongan la
defensa de ese limite durante la
ejecucion del Presupuesto. Solo
cabran dos excepciones a estare-
gla: a) el gobierno podria suspen-
der el limite en cuestion en caso
de declaracion de guerra contra
otro pais; b) la JND podra revisar
el limite si se decide que lo exige
un desastre natural.

La fijacion del LCD por un or-
ganismo independiente comple-
menta y hace posible una politica
monetaria de estabilidad. Como
prueba la experiencia, la tarea
estabilizadora de un banco cen-
tral auténomo tiene como obs-
taculo fundamental la indisciplina
del Presupuesto. Si no se dispo-
ne de una institucion indepen-
diente que fuerce la consecucion
de la disciplina presupuestaria, la
tarea estabilizadora, abandonada
a la soledad de la politica mone-
taria, resultara imposible, porque
una poiitica de estabilidad eficien-
te exige la «mezcla» ponderada
de politica monetaria y politica
presupuestaria.

La composicién de la JND, sus
funciones y el respeto de sus de-
cisiones sobre el limite del creci-
miento de la deuda se recogen es-
quematicamente en el cuadro
numero 11.

IV. Partiendo del LCD fijado
por la JND, el proceso presu-
puestario continuara, pudiendo
utilizarse dos técnicas diferentes
para elaborar, discutir y aprobar
el Presupuesto, y ejecutarlo por
la Administracion:

a) El Presupuesto parte en su
elaboracion de un objetivo cifrado
y vinculante sobre el gasto ptibli-
co total que cumpla con la tasa
aprobada para el LCD anual es-
tablecido por la JND. Ese limite
del gasto ptblico total, fijado por
el gobierno, disciplinara las deci-
siones del proceso presupuesta-
rio. Las demandas de gasto se
presentaran por los ministerios
correspondientes (MG). Los con-
tactos bilaterales entre los MG y
el jefe del ejecutivo y Ministerio de
Hacienda informaran la ronda ini-
cial de negociaciones del Presu-
puesto. La armonizacion de pos-
turas entre los MG vy jefe del
ejecutivo y Ministerio de Hacien-
da se resolveran en el gabinete,
siendo vinculante el objetivo del
gasto publico total prefijado.

La fase parlamentaria debera
incorporar limitacion de las en-
miendas presentadas por los di-
putados, con el principio de que,
a cualquier propuesta que se rea-
lice de aumento de gasto, debe-
ra acompanarla la reduccion de
otros gastos publicos. No se ad-
mitiran enmiendas que supongan
disminucion de ingresos o au-
mento de gastos publicos. El Par-
lamento realizara un debate so-
bre los principios generales de las
politicas del gobierno que infor-
man el Presupuesto, seguido de
una votacion sobre el proyecto
total del Presupuesto. A conti-
nuacion, se pasara a la discusion
de las partidas presupuestarias y

de las enmiendas, y a su vota-
cion.

En la ejecucion, el control del
Presupuesto sera efectivo, ce-
rrando cualquier via posible a su

ampliacion mediante las reformas
que sean precisas.

b) La segunda técnica para
elaborar, discutir y aprobar el
Presupuesto, y ejecutario por la
Administracion, es la que conce-
de un predominio claro al Presi-
dente del gjecutivo y al Ministerio
de Hacienda. Los MG no deben
poder negociar sin restricciones,
pues el éxito politico se mide en
término del beneficio neto de sus
clientelas. Se entiende asi que el
jefe del ejecutivo y el Ministro de
Hacienda defienden el interés co-
lectivo del gobierno, y su dominio
sobre el Presupuesto debe ser
claro, actuando como directores
del proceso presupuestario y mo-
nopolizando la informacion esen-
cial, y deben tener autoridad para
conseguir acuerdos bilaterales
con los ministerios del gasto (MG)
y preparar la agenda de las deci-
siones, y tienen poder de veto. La
ejecucion del Presupuesto debe
ajustarse estrictamente a las ci-
fras globales aprobadas.

Debe destacarse que ambos
sistemas o tecnicas —a)y b) an-
teriores— estan sometidas al
cumplimiento del limite del en-
deudamiento fijado por la JND,
que vigilara su cumplimiento a lo
largo del proceso presupuestario,
pudiendo paralizar la ejecucion
del presupuesto si corriera peligro
el cumplimiento del LCD prefijado
por la JND.

V. Sino secreala JND, el ob-
jetivo del gasto publico debe deri-
varse de una serie de objetivos
anuales previamente estableci-
dos (Serie Plurianual de Objetivos
Fijados), formando parte de la pla-
taforma politica del gobierno. Si,
por el contrario, el régimen fuera
el del predominio estratégico, el
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CUADRO N2 11

JUNTA NACIONAL DE DEUDA PUBLICA
55 M0 Mmool s oMo il gl n e R )
FINALIDAD Anunciar anualmente el limile del cambic de la Deuda Publica que pueden alcanzar las AA.PP.

Mandato 1. Salvaguardar la sanidad y la estabilidad de la Hacienda publica.
2. Sin perjuicio de (1) apoyar la politica economica del gobierno.

Autonomia 1. Autoridad suficiente para llegar a sus conclusiones y utilizar los instrumentos de acuerdo con sus propios
criterios y sin interferencia del gobierno o de otros entes publicos en el proceso de adopcion de sus decisio-
nes.

2. La sede institucional de la JND seria el Instituto Nacional de la Deuda (IND), que estaria encabezado por un
Presidente y un Vicepresidente encargado de la administracion del IND. EI IND estaria integrado por dos
ramas: a) La Comision de Seguimiento de la Deuda Publica, que vigilaria la evolucion de la deuda publica,
y b)la JND, que fijaria en dictamen razonado el LCD anual.

3. Laindependencia del gobierno de la JND exige que sus miembros sean independientes de la politica del
gobierno y carezcan de incentivos para comprometer sus juicies. Para asegurar la independencia personal,
no podrian formar parte de la JND quienes trabajan en la rama ejecutiva del gobierno o desempefien cargo
politico (por eleccion o designacian). Los miembros de la Junta tendrian incompatibilidad durante un largo
pericdo para desempenar cargos publicos después de cesar en la JND.

4. El IND gozaria de autonomia presupuestaria. y la remuneracion de los miembros de la JND se fijaria por
ley.

Composicion 1. La JND estaria constituida por no menos de tres miembros ni mas de siete. todos ellos personas de reco-
nocido prestigio y experiencia profesional en materia de Hacienda puablica y censura de cuentas.

2. El Presidente y Vicepresidente ostentarian sus carges a tiempo total en el IND.

3. Los miembros de la JND serian nombrados para un mandato no renovable de 8 anos, o 1.5 veces el pe-
riodo electoral. Los nombramientos se escalonarian, retirandose un miembro cada ano para prevenir el
partidismo en los nombramientos. Los nuevos nombramientos se realizarian por el gobiernc dentro de una
lista de miembros presentada por la JND, con audiencia y aprobacion del Parlamento.

Responsabilidad 1. EILCD deberia fijarse por la JND, y tendria que basarse en un juicio razonado sobre el limite elegido.
2. EILCD obligaria al gobierno y Parlamento, y sélo podria superarse en dos casos: por causa de guerra o de-
sastre nacional. |
3. La JND seria responsable ante el Parlamento. que. por recomendacion del gobierno. puede cesar a los
miembros de la JND, pero ello no revocaria el LCD.

Respeclo del LCD fijado 1. Ninguna ley presupuestaria, incluyendo los créditos suplementarios, puede exceder el LCD.

por la JND 2. La Comision de Seguimiento de la Deuda Publica vigilaria el cumplimiento del LCD. Si el LCD corriera el
riesgo de superarse, la Comision emitiria un informe publico en tal sentido. El gobiermno estaria obligado a
proponer, en el plazo de un mes, medidas para impedirlo. Si esas medidas no se producen, el gasto publico
en el resto del ejercicio podra limitarse por un limite preciso fijfado por la JND. El Ministerio de Hacienda o el
Tribunal de Cuentas vigilaria el cumplimiento de ese limite.

4. Para evitar que la contabilidad creativa soslaye el cumplimiento del LCD, el Tribunal de Cuentas fijaria las

normas contables y certificaria la exactitud de las cifras de deficit y deuda de las cuentas.

jefe del gobierno y el Ministerio de
Hacienda realizarian las estima-
ciones de gasto y de ingresos que
se derivarian como parte de pro-
gramas fiscales plurianuales, que
partirian de la informacion de los
departamentos revisadas por el
jefe del gobierno y el Ministerio de
Hacienda.

Esta evaluacion plurianual de
los ingresos y gastos publicos da-

ria consistencia a los mismos, y
otorgaria a las consideraciones a
largo plazo un peso mayor en el
proceso presupuestario.

Von Hagen y Harden han trata-
do de comprobar, empiricamen-
te, en qué medida esas recomen-
daciones de reforma del proceso
presupuestario reducen la influen-
cia de la ilusion fiscal y el sesgo al
déficiten los distintos paises de

la UE. Con este propoésito, han
elaborado una serie de indices
que consideran, en los procesos
presupuestarios nacionales, las
fases de elaboracion, discusion y
ejecucion, asi como el caracter
informativo del proyecto presu-
puestario (127). Los resultados
obtenidos muestran que las ca-
racteristicas institucionales que
refuerzan el papel estratégico del
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Presidente del gobierno, del Mi-
nisterio de Hacienda y otros mi-
nistros que no tienen responsabi-
lidades de gasto (que denominan
MC), frente a los ministerios de
gasto, que se designan como MG
(como anteriormente hicimos),
que fijan limites estrictos cuanti-
tativos al comienzo del Presu-
puesto, que garantizan la posicion
de ventaja en la negociacion del
gobierno frente al Parlamento (en
el doble sentido antes expuesto),
que aseguran el caracter informa-
tivo del proyecto presupuesta-
rio y que limitan estrictamente
la flexibilidad del Presupuesto
en su ejecucion, consiguen una
mayor disciplina fiscal, logrando
ratios menores de gasto, déficit
y deuda publicos respecto del
PIB.

Por otra parte, ese mejor de-
sempeno de las funciones politi-
co-economicas permite atender,
también, como antes hemos afir-
mado, a las otras dos funciones
que el Presupuesto debe desem-
penar: la funcion administrativa
(esto es, el servicio que el Presu-
puesto presta como instrumento
de prevision, como medio de pro-
gramar el gasto publico y para su
control) y la funcion de estabiliza-
cion al servicio de contrarrestar
las oscilaciones ciclicas de la eco-
nomia. Como afirman y prueban
Von Hagen y Harden, esas funcio-
nes del Presupuesto no se ven
perturbadas, sino que encuentran
un complemento y una ayuda en
el buen desempeno de las funcio-
nes politico-economicas, si es
que el proceso presupuestario in-
corpora las reformas que se han
detallado con anterioridad.

En conclusién, revisar los
procedimientos presupuestarios,
ajustando su ordenacion a las li-
neas reformadoras que se han ex-
puesto con anterioridad, deberia
constituir un criterio inspirador pa-
ra disenar una nueva politica pre-
supuestaria espanola.

Desde otra perspectiva distin-
ta, el conjunto de trabajos edita-
dos por Aaron Wildavsky y Eduar-
do Zapico, antes citados (128),
coinciden en destacar la impor-
tancia de los procesos presu-
puestarios para contribuir al cum-
plimiento de los criterios de
Maastricht sobre déficit y deuda
publica. Dos trabajos centrales
de ese conjunto de ensayos son
obra de Von Hagen (129) y Har-
den (130), quienes, obviamente,
reiteran las opiniones que se han
expuesto. Von Hagen insiste en la
importancia de regular el proceso
presupuestario para que se cum-
plan los tres principios aludidos
con anterioridad: conceder una
posicion dominante al Primer Mi-
nistro y al Ministro de Hacienda
frente a los ministerios de gasto;
limitar el poder de enmienda del
Parlamento y ajustar a un margen
estricto los cambios en la fase de
ejecucion del Presupuesto. Su
principal conclusion es la de re-
comendar las reformas institu-
cionales precisas del proceso
presupuestario para conseguir y
mantener la disciplina fiscal en la
tercera fase de la unién moneta-
ria. El trabajo de Harden destaca,
como pieza fundamental de la dis-
ciplina presupuestaria, al sistema
de rendicion de cuentas. La rendi-
cion de cuentas suele considerar-
se como un objetivo marginal y se-
cundario de la presupuestacion,
lo que constituye una afirmacion
equivocada. El procedimiento
presupuestario debe incorporar,
como dato clave, un sistema ade-
cuado y riguroso de rendicion de
cuentas que atribuya su protago-
nismo al ejecutivo, capaz de im-
poner un respeto de los niveles de
gasto presupuestado.

El gran tedrico estadounidense
del presupuesto Aaron Wildavsky,
cuya contribucion al conjunto de
ensayos a que nos referimos
constituyo su dltima aportacion
(pues fallecio antes de la publi-
cacion de esta obra), coincide

con la necesidad prioritaria de re-
forzar las normas y criterios de
disciplina presupuestaria para
conseguir la convergencia fiscal
europea, premisa de la union mo-
netaria (131). Con este propaosito,
Wildavsky ofrece una norma
complementaria a las del Tratado
de Maastricht, y referida a los
gastos publicos. Los gastos —en
opinion de Wildavsky— no de-
ben crecer mas que el PIB. Esta
norma general se concreta y de-
sarrolia en las seis reglas siguien-
tes: 1) Los limites o techos globa-
les del gasto deben determinarse
en funcion del gasto del ano ante-
rior multiplicado por el aumento (o
la reduccion) porcentual del PIB.
2) Deben imponerse, también,
sublimites del gasto a las princi-
pales partidas de los gastos publi-
cos. Estos sublimites son esen-
ciales para conocer quien es el
responsable en casos de falta de
disciplina en la politica de gastos
publicos. 3) No se debe autorizar
ningun aumento de los sublimi-
tes del gasto (es decir, de gas-
tos publicos concretos), a menos
que vaya acompanado de re-
cortes convenidos de gastos en
otras cuentas o de un aumento
de los ingresos. 4) En materia de
compromisos previos o derechos
adquiridos, el gobierno podria va-
riar el gasto en el capitulo corres-
pondiente dentro de un margen
anual del 5 por 100 para todos los
gastos que se encuentren en es-
ta circunstancia. El fondo de de-
rechos comprometidos hace mas
flexible la presupuestacion y faci-
lita su verosimilitud. Finalmente,
la responsabilidad del Presupues-
to corresponde al Ejecutivo, de lo
que se desprende que los pre-
supuestos deben aprobarse o re-
chazarse en bloque por el Par-
lamento. Cuanto mayor sea el
control del ejecutivo sobre el Pre-
supuesto tanto mejor se podran
contener los aumentos corres-
pondientes en los gastos publi-
Cos.
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V. CRITERIOS BASICOS
DE UNA POLITICA
PRESUPUESTARIA
DE ESTABILIDAD
EN ESPANA

Las tres premisas de una
politica presupuestaria
de estabilidad

La larga excursion anterior ha
mostrado los rasgos a que res-
ponde nuestro déficit publico, y los
aumentos de la deuda publica y
sus negativos efectos sobre nues-
tra economia. La correccion de
esos rasgos negativos del déficit
y la deuda publicos demandan un
conjunto de reformas en orden a
conseguir el aprovechamiento de
las oportunidades de desarrollo
que permite nuestro acceso al
mercado unico europeo, y cumplir
las exigencias para participar en
el proceso de la union monetaria.
Tales son los solidos argumentos
para que Espana defina y aplique
una nueva politica presupuestaria
capaz de reducir la carga negati-
va de nuestro déficit y el nivel gra-
voso de nuestra deuda publica.

¢ A partir de qué premisas de-
beria construirse esa nueva poli-
tica presupuestaria espanola? La
respuesta es atenderalos tres es-
cenarios que deben informar su
definicion:

= La experiencia espanola
muestra, ante todo, que la politica
presupuestaria de estabilidad, y
las restantes reformas estructu-
rales que integran, con ella, los
deberes de coherencia que im-
pone nuestro ingreso en el mer-
cado unico, solo se han plantea-
do cuando el Banco de Espana
lograba la autonomia de sus de-
cisiones para disenar una estra-
tegia viable capaz de ganar la
estabilidad de la economia. Ese
apoyo del Banco de Esparia cons-
tituye una base primera e indis-
pensable para lograr una politica
de estabilidad econémica, de la

que deberia formar parte —y par-
te principal— la nueva politica
presupuestaria, asi como las poli-
ticas de reforma estructural que la
complementan. Perder ese fun-
damento de la politica monetaria
autonoma de estabilidad, desem-
penada por el Banco de Espana,
equivaldria a renunciar a la nue-
va politica presupuestaria que ne-
cesitamos.

Es la politica monetaria auto-
noma de estabilidad la que debe
inspirar la estrategia de las medi-
das tendentes a reducir la infla-
cion, y a la que corresponde juz-
gar periédicamente la marcha del
nivel general de precios e identifi-
carlas actuaciones necesarias de
la politica econoémica para su
orientacion y control (132).

= A partir de esa primera e in-
dispensable premisa de la politi-
ca monetaria auténoma, la nueva
politica presupuestaria debe ca-
pitalizar las multiples ensenanzas
que ofrecen el modelo presupues-
tario espanol y el déficit publico
que le ha acompanado a lo largo
de los anos vividos por nuestra de-
mocracia. Un modelo que nos es
conocido, y del que hemos identi-
ficado sus rasgos fundamentales
al comienzo de la parte IV de este
trabajo.

= Entercer lugar, la definicion
del contenido de esa nueva politi-
ca presupuestaria de estabilidad
debe atender a las lecciones de
la experiencia ajena, que deberia
convertirse en un activo propio pa-
ra inspirar las reformas funda-
mentales que deben dar conteni-
do a sus principales medidas. Una
experiencia ajena que se ha in-
ventariado en la parte |V de este
trabajo.

Tratemos de desarrollar esas
tres premisas para cobtener las
bases sobre las que construir la
nueva politica presupuestaria es-
panola. Comencemos nuestra ex-
posicion destacando el papel in-

sustituible que el Banco de Espa-
na debe desempenar en el plan-
teamiento y en la orientacion de
esa nueva politica presupuestaria.

La politica monetaria
autonoma del Banco

de Espana como
condicionante de la nueva
politica presupuestaria
de estabilidad

Se ha afirmado antes que el
apoyo internode la autonomia del
Banco de Espana constituye un
elemento central en la estrategia
de contar con una politica presu-
puestaria de estabilidad. La auto-
nomia del Banco de Espana, y la
autoridad ganada por el acierto
con el que ha desempenado su
papel, le convierten en el organis-
mo rector de la politica de estabi-
lidad econémica en Espana, y no
solo de la politica monetaria de
estabilidad. Al Banco de Espana
corresponde definir el objetivo de
la politica de estabilidad y exami-
nar las areas de la politica econo-
mica que deben colaborar al ob-
jetivo de la estabilidad, tal y como
lo ha hecho en el gjercicio de su
autonomia: reducir el déficit publi-
€O, mantener un compromiso de
estabilidad cambiaria, impulsar la
practica de reformas estructura-
les liberalizando e introduciendo
competencia en los mercados de
bienes y servicios, instando a la
moderacion de las rentas salaria-
les y a la flexibilidad del mercado
de trabajo en el marco de un cli-
ma de estabilidad, y animando la
realizacion de las inversiones que
favorezcan la competitividad de la
economia (inversiones en capital
humano y tecnologico, en I+D pa-
ra la generacion de las innovacio-
nes propias y asimilacion de las
ajenas, asi como alentar la inver-
sion en infraestructuras).

El despliegue de esa estrate-
gia, que el Banco de Espana ha
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venido realizando a lo largo del
tiempo transcurrido desde el dis-
frute de su autonomia, ha tenido
la virtud fundamental de crear una
conciencia general en el pais pa-
ra que la reforma presupuestaria
y el resto de las reformas estruc-
turales se hayan planteado a la
politica econdmica espanola con
el caracter prioritario que su im-
portancia reclama. Sin embargo,
esa demanda insistente de una
nueva politica presupuestaria y
de las restantes reformas estruc-
turales constituye una condicion
necesaria para la nueva politica
presupuestaria espanola, pero no
una condicion suficiente para su
formulacion y aplicacion efecti-
vas. Lo que es seguro es gue cual-
quier paso atras en la autenomia
del Bance de Espana privaria a la
nueva politica presupuestaria de
una premisa basica para dar el
paso transcendente de convertir-
la en realidad.

La experiencia
presupuestaria

de la democracia espanola
y sus seis ensenanzas sobre
el déficit publico

En segundo lugar, la formula-
cion de la nueva politica presu-
puestaria debe descansar en la
experiencia disponible, es decir,
en los rasgos que caracterizan al
modelo presupuestario que esta
detras del déficit publico de la de-
mocracia espanola.

A este respecto, hay que afir-
mar que el problema quiza mas
destacado que plantea ese mode-
lo de déficit publico de la demo-
cracia espanola es el arraigo de
una cultura favorable al aumento
del gasto publico, de la que parti-
cipan amplios estratos de nuestra
sociedad, y que informa las deci-
siones diarias de la politica eco-
némica. Pues bien, si algo de-
nuncian las experiencias de los
efectos de las politicas de conso-

lidacién presupuestaria es que la
disminucion del peso del gasto pu-
blico en la economia espanola de-
be constituir su componente basi-
co, con el proposito de lograr el
ajuste duradero del déficit publico
y conseguir efectos positivos so-
bre el desarrollo del producto y de
la renta. Sila sociedad espanola
no abandona su firme creencia de
que el aumento gel gasto publico
constituye la solucion, y no el pro-
blema, de nuestro seclor publico,
sera imposible que el pais cuente
con la politica presupuestaria que
necesita. Como ha advertido Da-
niel Tarchys, esta politica presu-
puestaria precisa del anclaje de
un liderazgo politico que dirija y
encauce el proceso de consolida-
cion presupuestaria y convenza a
la sociedad de que es ése el ca-
mino para lograr el progreso del
pais, y no el de impulsar el au-
mento del gasto publico.

En segundolugar, el modelo del
déficit publico de nuestra demo-
cracia muestra, con claridad, que
la alternativa de la reduccion del
deficit no se encuentra en las ele-
vaciones de la presion fiscal, sino
en la reduccion del gasto publico.
En efecto, la experiencia presu-
puestaria de nuestra democracia
prueba que los aumentos de la
imposicién han ocasionado un
mayor gasto publico al relajar la
restriccion presupuestaria inter-
temporal, sin conseguir una dis-
minucion del déficit publico.

Por otra parte, los estudios
actuales sobre los efectos ma-
croeconomicos de las politicas
de consolidacion presupuestaria
destacan —en coincidencia con
la experiencia espanola— que la
reduccion del gasto publico cons-
tituye la via eficiente no solo para
minorar el déficit publico, sino
también para mejorar los efectos
economicos del ajuste presu-
puestario (133).

En cuarto lugar, la experiencia
de la politica presupuestaria de

nuestra democracia ofrece leccio-
nes respecto de la composicion
mas eficiente del gasto publico
que son importantes para lograr
una reduccion permanente del
deficit publico que produzca los
mejores efectos economicos. En
primer término, la literatura eco-
nomica espanola ha destacado
que las inversiones publicas no
deben constituir la partida con la
que ajustar el gasto publico para
reducir el déficit (una opcion reite-
rada de la Hacienda publica es-
panola), y ello por dos motivos. El
primero, porque la reduccion de
las inversiones publicas ha su-
puesto siempre su sustitucion por
otros gastos publicos (consumo,
transferencias). La segunda ra-
zon se encuentra en el hecho de
que las partidas de inversién pu-
blica han constituido un apoyo
para el aumento de la inversion
privada, y no para su disminu-
cion. No hay efectos econdmicos
crowding-out de la inversion pu-
blica sobre la inversion privada,
sino, por el contrario, efectos
crowding-in (134).

Por otra parte, la composicion
del gasto publico debe reforzar
—en los ajustes fiscales progra-
mados— el papel de las restric-
ciones de los gastos de consumo
publico y de los gastos de trans-
ferencia, cuya presencia crecien-
te esta detras de los aumentos
permanentes del déficit publico,
lo que obliga a incluir en los pro-
gramas de consolidacion presu-
puestaria las economias corres-
pondientes en esas partidas de
gasto publico si se desea un ajus-
te presupuestario duradero con la
obtencion de los efectos econo-
micos mas favorables. A esta mis-
ma conclusion llegan los analisis
realizados sobre la composicion
eficiente de los ajustes presu-
puestarios en los principales pai-
ses que los han practicado (135).

En quinto lugar, la experiencia
del modelo del déficit publico en
nuestra democracia prueba que
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las declaraciones politicas en fa-
vor de su reduccion nada signifi-
can si no se reforman los proce-
sos presupuestarios de forma tal
que obliguen a una mayor disci-
plina en la programacion y ejecu-
cion de los ingresos y gastos pu-
blicos. La laxitud presupuestaria
tiene que ser sustituida por una
presupuestacion estricta, garanti-
zada por las reformas institucio-
nales necesarias de las normas y
de las practicas de las que depen-
de el desempeno de los agentes
que intervienen en el proceso pre-
supuestario, y que terminan deci-
diendo las elecciones en el uso de
los recursos publicos. De estas
normas y practicas depende el
uso eficiente de los recursos pu-
blicos.

El modelo del déficit publico de
nuestra democracia nos ensena,
también, la existencia de cinco
grandes nucleos problematicos
gue responden a partidas presu-
puestarias dotadas de una capa-
cidad expansiva propia, y que re-
claman reformas estructurales
que frenen su permanente impul-
50 sobre el déficit publico. Esas
cinco grandes partidas son: los
gastos de proteccioén social (pen-
siones, desempleo y sanidad); los
gastos de consumo publico y el
crecimiento de la burocracia en
que se apoya su realizacion; la
descentralizacion del gasto publi-
co hacia las administraciones te-
rritoriales, sin corresponsabilidad
fiscal y sin |a vigencia efectiva de
un escenario de consolidacion
presupuestaria con el que lograr
la limitacion del déficit pablico; las
pérdidas de las empresas publi-
cas, que han gravitado sobre el
Presupuesto; la existencia, en fin,
de un margen elevado de fraude
fiscal, contra el cual debe existir
una politica comprometida y efi-
ciente gue actue sobre las causas
que lo alientan y lo sostienen. Las
reformas estructurales en estas
partidas presupuestarias integran
un componente basico para llegar

a una presupuestacion eficiente.
Al contenido de estas reformas
estructurales se dedica el epigra-
fe final de esta parte V del tra-
bajo.

Las lecciones

de la experiencia ajena como
inspiradora de las reformas
del presupuesto espanol

;Qué nos ensena la experien-
cia presupuestaria ajena (cuyos
principios fundamentales se han
resumido en la parte IV de este
trabajo) para orientar la reforma
del Presupuesto espafiol? Las ex-
periencias presupuestarias de los
distintos paises en afnos recien-
tes destacan la practica de un con-
junto de reformas que se han
orientado a lo largo de cuatro di-
recciones, las cuales deberian
inspirar las modificaciones de
nuestra presupuestacion:

I. Adopcion de reglas numéri-
cas para asegurar la responsabi-
lidad fiscal. Estas reglas fiscales
pueden actuar por tres vias dife-
rentes: a) Incorporando a la Cons-
titucion una enmienda que exija
el equilibrio presupuestario. b) Fi-
jacion de un limite a la cuantia del
déficit publico y de la deuda pu-
blica (alternativa del Tratado de
Maastricht). ¢) Fijacion de un li-
mite discrecional al crecimiento
anual de la deuda publica (LCD)
encomendada a una institucion
independiente que podemos de-
nominar Junta Nacional de la Deu-
da Publica, —JND (136)— sujeta
democraticamente a rendicion de
cuentas al Parlamento, LCD gue
debe condicionar todas las deci-
siones del proceso presupuesta-
rio. La JND contaria con un man-
dato claro, en el que se le exigiria
gue el LCD se establezca de for-
ma que asegure la sanidad y es-
tabilidad de la Hacienda publica
y, sin perjuicic de dicho objetivo,
que colabore con las politicas ge-
nerales del gobierno.

Il. Acentuar la importancia de
las reformas de los procesos pre-
supuestarios que permitan dis-
poner de una presupuestacion es-
fricta, y que eviten cualquier laxi-
tud en las distintas fases del ciclo
vital del Presupuesto (prepara-
cion, discusion y aprobacion, eje-
cucion y control del Presupuesto).

lll. Conseguir la reduccién del
deficit publico y del crecimiento de
la deuda ptiblica por mejoras en
la gestion presupuestaria de gas-
tos e ingresaos publicos.

IV. Practicar las reformas es-
tructurales necesarias de aque-
llas partidas de gastos publicos y
del comportamiento de los ingre-
sos cuya regulacion y conducta
ocasionan el crecimiento o la con-
tinuidad del déficit publico estruc-
tural. Un principio de reforma cuya
importancia destaca la experien-
cia propia y la ajena de los distin-
tos paises.

Examinaremos seguidamente
las principales reformas que se si-
guen de las cuatro lineas anterio-
res, para definir la que hemos
denominado nueva politica pre-
supuestaria espanola.

Ad. |. Adopcidn de reglas
fiscales numéricas
que aseguren
la responsabifidad fiscal

Los analisis de la experiencia
de la presupuestacion en nuestro
tiempo —como afirman von Ha-
gen y Harden (137)— llevan a
constatar la existencia de una
propension de los grupos politi-
cos hacia un endeudamiento ex-
cesivo, por dos motivaciones dis-
tintas. Por una parte, la existencia
de una ilusion fiscal —es decir, al
sesgo hacia un gasto excesivo—
cuando los intérpretes de la politi-
ca presupuestaria, con poder de
decision del gasto ptblico, no con-
sideran el coste real de su finan-
ciacion, al desplazarse en parte a
otros agentes o quedar este cos-
te diluido entre el conjunto de los
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contribuyentes. Por otra parte, la
existencia de una propension al
déficit si los intereses de los con-
tribuyentes futuros no estan ade-
cuadamente representados en
las decisiones del gasto publico
actuales, lo que supone que las
exigibilidades tributarias futuras
se descuentan excesivamente
por los actuales responsables de
la adopcién de las decisiones
presupuestarias. Lograr una ma-
yor eficiencia del proceso presu-
puestario debe evitar estas situa-
ciones, que llevan a un déficit
excesivo y a un aumento del en-
deudamiento publico. Con este
fin, el proceso presupuestario de-
be disponer de un mecanismo ins-
titucional que evite esa posible
ineficiencia del endeudamiento
publico.

Las alternativas para lograr es-
te objetivo, como se ha afirmado
anteriormente, son fundamental-
mente tres: una norma constitu-
cional que obligue al equilibrio
presupuestario anual, la fijacion
de limites del déficity de la deuda
publica como los regulados por el
protocolo de déficit excesivos del
Tratado de Maastricht, y la exis-
tencia de una institucion que de-
cida el maximo cambio permisible
en el total de ladeuda publica exis-
tente, es decir, fijar un LCD (pro-
puesta de von Hagen y Harden de
crear una Junta Nacional de la
Deuda Publica que fije el LCD).

La alternativa de la regla auto-
matica del equilibrio presupues-
tario anual, impuesta por una re-
forma constitucional, ha sido la
defendida con reiteracion por el
Partido Republicano en Estados
Unidos, segun se expuso en la
parte IV de este trabajo. Las limi-
taciones de esta alternativa para
lograr la eficiencia y flexibilidad de
las elecciones publicas que evi-
ten su endeudamiento excesivo
han detenido hasta hoy su acep-
tacion, lo gue no significa que no
pueda implantarse en el futuro.
La excelente defensa de esta al-

ternativa realizada por J. Bucha-
nan (138), en el articulo que se pu-
blica en este numero de PAPELES,
demuestra que constituye una re-
gla general capaz de contener el
déficit y limitar el crecimiento de
la deuda publica.

Esa alternativa de la reforma
constitucional para equilibrar el
déficit presupuestario no se ha
trasladado a Europa. Las reglas
generales han sido, en este ca-
so, las otras dos antes citadas:
las limitaciones discrecionales de
Maastricht para déficit y deuda
publicos y la propuesta de von
Hagen y Harden (139) del LCD, fi-
jado también discrecionalmente
por la JND. Ambas propuestas no
son incompatibles entre si, sino
gue pueden resultar complemen-
tarias. Todo pais firmante del Tra-
tado de Maastricht debera obser-
var la disciplina presupuestaria
atendiendo a los dos criterios de
déficit y proporcion de la deuda
publica respecto del PIB en los re-
petidos limites del 3 y 60 por 100
del PIB respectivamente, cuyo
cumplimiento se decide, para ca-
da pais, con discrecionalidad téc-
nica y politica segun el procedi-
miento expuesto anteriormente.
De modo que esas reglas presu-
puestarias generales obligan a
Espana a incorporarlas a la ela-
boracion de su presupuesto.

El cumplimiento de esas reglas
presupuestarias puede asegu-
rarse mediante la alternativa de
crear una JND que fije discrecio-
nalmente el LCD.

Es, precisamente, la creacion
de esa JND la que proponemos
para Espana, con €l fin de conse-
guir la eficiencia del endeuda-
miento publico.Su proposito seria
introducir una restriccion presu-
puestaria vinculante y no ambigua
del crecimiento anual de la deuda
publica, a la que deberia ajustar-
se el Presupuesto en todas las fa-
ses de su ciclo: preparacion, dis-
cusion parlamentaria y ejecucion.

Los fundamentos de esa proposi-
cion residen en su contribucion
decisiva a una politica presupues-
taria de estabilidad, asistiendo asi
a las tareas del Banco de Espana
con identico propoésito.

Las funciones de la JND guar-
dan un cierto parecido familiar con
la autonomia de los bancos cen-
trales que ha aceptado la Ley de
Autonomia del Banco de Espana.
Sin embargo, a ambas institucio-
nes las separarian sus poderes y
responsabilidades. El Banco de
Espana tiene plena competencia
sobre la definicion y aplicacion de
la politica monetaria. La JND ca-
receria de competencias en los
ambitos principales de la politica
presupuestaria (no determina la
prioridad de los gastos, no distri-
buye la presion fiscal). Su funcion
se reduciria a fijar un limite anual,
razonado y justificado, al creci-
miento anual del endeudamiento
de las administraciones publicas,
tarea que debe desempenar con
completa autonomia y respon-
sabilidad democratica. La de-
terminacion del limite anual del
endeudamiento del sector de ad-
ministraciones publicas por una
institucion independiente trata de
servir al proposito de aislar esta
cuestion critica del proceso presu-
puestario, con el proposito de que
ese limite del endeudamiento no
se vea sometido a presiones poli-
ticas reiteradas anualmente. De
esta manera, todas las decisiones
adoptadas dentro del proceso
presupuestario estarian condicio-
nadas por la fijacion de un limi-
te determinado del aumento del
endeudamiento, y todas las de-
cisiones que intentaran sobre-
pasar ese limite cobrarian una
considerable visibilidad, lo que di-
ficultaria esos intentos.

Esta autonomiade la JND com-
plementaria la accion auténoma
del Banco de Espana, dirigida
a definir y aplicar una politica
monetaria de estabilidad. Como
muestra la experiencia espanola,
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el riesgo de la politica monetaria
autonoma lo constituye la posibi-
lidad de su esterilizacion por un
deficit publico continuado y un en-
deudamiento creciente. Si la es-
tabilidad de precios es un objetivo
fundamental (para nuestro desa-
rrollo economico, para la convi-
vencia en la UE y para la partici-
pacion en el proceso de la UM),
como ha reconocido la concesién
de la Ley de Autonomia al Banco
de Espana, carece de coherencia
gue el principal peligro para la es-
tabilidad de precios, que reside en
el déficit publico y en el aumento
de fa deuda publica, carezca de
una base institucional indepen-
diente que facilite su consecucicn.
La fijacion del limite de variacion
anual de la deuda por una institu-
cion independiente —la JND—
responde a la esperanza de que,
al alejar esa decision del proceso
politico, desaparezca la presion
sobre el gasto y mejore la calidad
de las decisiones publicas.

La imposicion del respeto al li-
mite anual del aumento de la
deudatendrialugarpor dos meca-
nismos. Una norma de rango su-
perior estableceria que ninguna
ley presupuestaria —incluyendo
las leyes de aprobacion de crédi-
tos ampliables, incorporaciones
de credito de los ejercicios ante-
riores, creditos suplementarios y
cualquier otra decision con reflejo
presupuestario en el gasto—, ex-
ceda ese limite del endeudamien-
to anual. Toda decision que au-
mentara el gasto por cualquier
alternativa obligaria a la disminu-
cion del crédito correspondiente
de otras partidas del Presupues-
to. Una Comision de Seguimiento
de la Deuda, relacionada con la
JND, vigilaria el cumplimiento y
respeto del limite fijado durante el
ano. Si sus previsiones pusieran
de manifiesto que ese limite pue-
de ser traspasado, emitiria un in-
forme publico en tal sentido. El
gobierno estaria obligado a pro-
poner en el plazo de un mes al

Parlamento las oportunas medi-
das para impedir el desborda-
miento del limite. Si no se propu-
sieran esas medidas o no se
promulgaran en el plazo de otro
mes, el gasto del resto del ejerci-
cio quedaria restringido por un li-
mite impuesto por la propia JND.
El ministro de Hacienda, o el Tri-
bunal de Cuentas, seria el encar-
gado de imponer dicho limite. A
tal efecto, el ministro de Hacien-
da, o el Tribunal de Cuentas, ten-
dria que quedar facultado por ley
para aplicar topes monetarios co-
mo mecanismo de control efec-
tivo de las distintas partidas de
gasto. Para impedir que el limite
del crecimiento de la deuda sea
soslayado con malabarismos de
contabilidad creativa, destinados
a presentar un mero respeto for-
mal de la norma, seria preciso
asignar al Tribunal de Cuentas la
obligacion de certificar la exacti-
tud de las cifras sobre déficit y
deuda contenidas en la cuenta de
liquidacion del presupuesto. Por
su parte, ese analisis pide el esta-
blecimiento de unos principios
aceptados y de normas técnicas
de contabilidad y presentacion de
estados en la elaboracion de los
informes del gobierno. Exigiria,
también, una estrecha vigilancia
de las actividades financieras de
las instituciones del Estado y de
los entes descentralizados, y que
los avales del gobierno se presen-
ten dentro del Presupuesto. La
Comision de Seguimiento de la
Deuda y la institucion de la cen-
sura de cuentas del Estado deben
operar conjuntamente para ase-
gurar que la eficacia de la restric-
cion impuesta por el incremento
anual de la deuda no va a que-
dar erosionada por malabarismos
contables.

Tras el anuncio del LCD por
la JND, el proceso presupuesta-
rio continuaria con la fijacion del
volumen total de gasto publico,
cuya competencia es responsabi-
lidad del gobierno y del Parlamen-

to. Es evidente que, como afirman
von Hageny Harden (140), el pro-
ceso presupuestario podria mejo-
rar si las decisiones de la JND in-
formaran una eleccion politica del
gobierno consistente en definir un
conjunto de objetivos presupues-
tarios plurianuales que fijaran una
relacion entre el gasto publico y
el PIB, de acuerdo con el LCD fi-
jado por la JND. Ese proceso es
perfectamente compatible con el
cumplimiento del objetivo de evi-
tar deficit excesivos previsto en el
Tratado de Maastricht. En primer
lugar, la JND tendria libertad para
realizar recomendaciones en el
LCD, basadas en los criterios de
Maastricht. En segundo lugar,
existe una coincidencia en la pre-
tension final de los criterios de
convergencia fiscal de Maastricht
y el papel de la JND y del LCD:
conseguir una presupuestacion
saneada y estable.

Ad. ll. Reformas del proceso
presupuestario

Existe hoy un amplio acuerdo
en que l0s procesos presupues-
tarios tienen una importante in-
fluencia sobre las cifras resultan-
tes de déficit publico y crecimiento
de la deuda publica (141).

Las principales reformas que
la nueva politica presupuesta-
ria espanola deberia incorporar,
atendiendo a esta inspiracion de
mejorar los procesos presupues-
tarios, serian las que se agru-
pan en los dos siguientes apar-
tados:

A) Contar con una presupues-
tacion estricta.

No es posible ni creible luchar
contra el déficit publico sin una
presupuestacion estricta, ajusta-
da a unos criterios cuya importan-
cia ratifica la experiencia de los
principales paises. Estos criterios
son los siguientes:

1.%) Eliminar el incrementalis-
mo como base de la presupues-
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tacion. Los déficit y la deuda pu-
blicos que hoy tenemos y hemos
heredado son una consecuencia
de la aplicacion del principio fun-
damental al que ha respondido la
elaboracién de los Presupuestos
en el pasado, y que aun se aplica
en el presente. Un principio que,
como se ha expuesto en la parte
IV de este trabajo, se debe al ha-
cendista estadounidense Aaron
Wildavsky, que lo calificé como
incrementalismo. En virtud de él,
todo nuevo Presupuesto se basa
en el del ano anterior, y lo que se
discute para elaborarlo es solo el
aumento que experimentaran sus
partidas en el ano siguiente. Este
incremento anual del Presupues-
to se ha interpretado en la practi-
ca bajo el dominio de dos supues-
tos: el universalismo (todas las
partidas presupuestarias recibi-
ran algo en el Presupuesto que
se elabora, con lo que se evitan
elecciones presupuestarias com-
petitivas) y la reciprocidad (los
participes en el proceso presu-
puestario daran su conformidad a
determinados gastos siempre que
los demas la concedan a los su-
yos). La aplicacion del incremen-
talismo se ha convertido en la
fuerza principal del crecimien-
to del gasto publico y en cau-
sa impulscra del déficit publico,
pues ha abierto el Presupuesto al
crecimiento permanente de sus
partidas y las ha cerrado a su
salida, porque lo que en el Presu-
puesto estaba en el permanece-
ria para siempre, ya que lo gue
se discutia eran los incrementos
anuales.

Toda politica presupuestaria
que trate de afrontar el déficit de-
be ser decrementalista: no puede
seguir impulsando el incremento
del gasto publico. Y ahi residen
las dificultades de su aplicacion.
Porgue una politica presupues-
taria decrementalista es siempre
redistributiva (al modificar la parti-
cipacion relativa de los distintos
participes en el Presupuesto), es

inestable (porque debe contestar
en cada ejercicio al cuanto hay
que reducir, donde y cuando) y es,
sobre todo, conflictiva (frente al
conceder siempre algo del incre-
mentalismo, el quitar algo levan-
taralas protestas que acompanan
a toda reduccion presupuestaria).
Pues bien: evitar el incremen-
talismo constituye el primer crite-
rio al que tiene que ajustarse un
Presupuesto creible que trate de
lograr la reduccion del déficit pu-
blico y frenar el crecimiento de la
deuda publica. La presupuesta-
cion anual —como afirman von
Hagen y Harden— «no puede
quedar reducida a un mero histo-
rial de compromisos previos. En
este sentido, el proceso presu-
puestario debe contar con meca-
nismos de revision periédica de
los gastos publicos establecidos
con los que decidir su continuidad
0 su reduccion» (142).

2.%) La disciplina presupues-
taria exige el cumplimiento del
criterio elemental de que el Pre-
supuesto contenga todas las de-
cisiones que afectan al uso de los
recursos publicos. Por otra parte,
los compromisos de gasto publi-
co contenidos en el Presupuesto
deben contar siempre con un to-
pe cuantitativo y una limitacion
temporal para su disposicion.

3.9) La presupuestacion debe
responder a la definicion y utiliza-
cién escrupulosa de unos princi-
pios contables que eviten toda
contabilizacion creativa y opaca,
causa de la falta de transparencia
del contenido verdadero de las
elecciones presupuestarias y obs-
taculo importante para el logro de
la consolidacién presupuestaria
y para el control del gasto pu-
blico.

4.°) El proceso presupuesta-
rio debera conceder la mayor
importancia y publicidad a la ren-
dicion anual de las cuentas pu-
blicas, realizando un examen mi-
nucioso de las causas que han

producido el déficit o los aumen-
tos de la deuda.

5.9) La reforma del proceso
presupuestario espaniol debe re-
pasar todas las fuentes de laxitud
y evitar su practica. El profesor Ba-
rea (143) ha denunciado la exis-
tencia de distintos «agujeros» de-
rivados de los usos y practicas
presupuestarias en Espana, que
obligan a reformar la Ley General
Presupuestaria y la arbitraria am-
plitud con la que se ha interpre-
tado. El cuadro n.? 12 recoge el
inventario de esas practicas reali-
zado por el profesor Barea, sena-
lando los criterios en los que po-
drian plasmarse esas reformas
necesarias.

6.%) Una caracteristica de im-
portancia decisiva para mejorar la
calidad del Presupuesto es la dis-
ponibilidad de una informacion su-
ficiente de su contenido que logre
la mayor transparencia de las
decisiones presupuestarias. Par-
tiendo del principio expuesto de
la generalidad y unicidad del do-
cumento presupuestario, éste de-
be permitir que el Parlamento y el
publico estén en condiciones de
evaluar la politica presupuestarna
programada por el gobierno. Una
reforma adicional, de considera-
ble utilidad a este respecto, es
la propuesta por A. Alesina y
R. Perotti (144), y consistente en
que las predicciones y proyec-
ciones contenidas en el Presu-
puesto sean comprobadas por
instituciones independientes, pre-
ferentemente no publicas, que de-
berian evaluar las estimaciones
de la politica presupuestaria del
gobierno y el impacto presupues-
tario de los principales cambios
en los programas de impuestos y
gastos publicos. Los defectos de
la informacion del Presupuesto
espanol actual constituyen una
de sus mas denunciadas debili-
dades, pues esa informacion es
escasamente transparente y po-
co util como instrumento para con-
seguir un conocimiento preciso
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del significado del Presupuesto.
La informacion disponible no faci-
lita comparaciones relevantes pa-
ra evaluar las decisiones presu-
puestarias, y no informa sobre los
compromisos futuros u obligacio-
nes contingentes (145).

Esos criterios con los que debe
cumplir una presupuestacion es-
tricta deberian convertirse en ba-
ses de la nueva politica presu-
puestaria espanola.

B) Implantar una presupuesta-
cion «centralizada» o «fjerarqui-
ca».

Esta linea de reforma de los
procesos presupuestarios apunta
en la direccion de reforzar la pre-
sencia del poder ejecutivo en las
distintas fases del ciclo del Pre-
supuesto. Esa presupuestacion
«jerarquica» o «centralizada» ha
mostrado en los paises que la
han seguido su eficiencia en la

consecucion de un déficit menor,
experiencia que obliga a conside-
rar su plena incorporacion a la re-
forma del Presupuesto en Espa-
na. En consecuencia, se propone
un modelo de elaboracion y eje-
cucién del Presupuesto con un
predominio estrategico del jefe
del gobierno y el ministro de Ha-
cienda. La direccién en la ela-
boracion inicial del Presupuesto
debera atribuirse al jefe del eje-
cutivo y, bajo su mandato, al mi-

CUADRON.212

REFORMA DE LA LEY GENERAL PRESUPUESTARIA
N E R — e T S e T i G I S (|
1) Variar la practica de los créditos ampliables con cuantificacion precisa de los mismos, figurando éstos en un anexo en el Presupuesto
que detalle los procedimientos seguidos para su cuantificacion. Su financiacion en exceso de las previsiones presupuestarias se efec-
tuaria con la baja en otras partidas presupuestarias. Alterar la regulacion de las incorporaciones de credito del ejercicio anterior {proce-
diendo a la anulacion de los no afectados por obligaciones reconocidas al fin del ejercicio). Modificar la regulacion de los créditos extra-
ordinarios y suplementarios bajo el principio de una concesion estricta. En cualquier caso, la financiacion de estos créditos se efectuaria
con la baja en otras partidas presupuestarias.

2

—

Tratamiento de las deudas asumidas por distintos organismos (FORPPA, Tabacalera, Comité Olimpico, RTVE. efc.) evitando que se di-
luya en el tiempo esa deuda. de forma que la asuncion de la misma se contabilizaria como transferencias del Presupuesto (gasto mas
un ingreso como pasivos financieros en el gjercicio).

3

-~

Los déficit de la seguridad social, financiados por préstamos sin interés a diez anos, que han sido frecuentes en los Ultimos ejercicios,
deben contabilizarse como transferencias corrientes o de capital en el ejercicio, y no con una cancelacion del préstamo que disminuya
el gasto a lo largo del plazo concedido.

4) Los gastos realizados en ejercicios anteriores que no estuvieran contabilizados, y que afloren en el ejercicio comente. se contabiliza-
ran en el ano en que tenga lugar la realizacion del gasto.

5) Periodificacion de intereses. Cuando se emita deuda publica con cupon cero, se dotard a los Presupuestos de la partida correspon-
diente a cada afo. aunque el pago no sea exigible hasta el vencimiento dei titulo emitido.

6) De las subvenciones a las empresas publicas, sélo figuraran en los Presupuestos Generales del Estado las que se concedan en el mar-
co de la normativa comunitaria y por la cuantia necesaria de la pérdida de cada una de ellas. Quedaria prohibido que las empresas pui-
blicas se endeudaran para financiar pérdidas no cubiertas por la subvencion presupuestaria. Las empresas publicas elevaran al gobier-
no un plan de reestructuracion que elimine las pérdidas o, alternativamente, un plan de privatizacion.

7) Debe realizarse una aplicacion contable correcta de los beneficios originados por la privatizacion de empresas publicas y por las plus-
valias derivadas de la intervencion del Banco de Esparia en los mercados monetarios, que se aplicarian a la cuenta financiera, sin se-
pararse del valor del activo enajenado.

8) Cuando exista un cambio en el criterio de aplicacion de los principios contables, con el paso del criterio de caja al de devengo. o alain-
versa, deberan explicarse los motivos de esos cambios y sus efectos en los resultados. y cudl habria sido €l resultado de no haberse
realizado el cambio en los criterios contables.

9) Para los gastos realizados en el ejercicio corriente que, por diversas causas, no aparecen contabilizados con cargo al Presupuesto, de-
beria establecerse una disposicion en virtud de la cual, por el importe del gasto realizado por un ente publico que haya sido contabiliza-
do extrapresupuestariamente. reuna o no los requisitos formales para su imputacion al Presupuesto (inclusive la no existencia del cré-
dito), se efectuaria simultaneamente una reserva de crédito en el concepto presupuestario a que debié imputarse el gasto, y sino
existiera remanente suficiente. la reserva del crédito se efectuara con cargo a cualquier otro concepto presupuestario de naturaleza
economica analoga (gasto corriente o gasto de inversién).
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nistro de Hacienda, para evitar la
dispersion de las responsabilida-
des presupuestarias, y asegurar
el conocimiento y direccidn del
proceso presupuestario, asi co-
mo el respeto del volumen del
gasto publico. El predominio es-
tratégico del jefe del gobierno y
del ministro de Hacienda se reco-
nocera en la etapa inicial del Pre-
supuesto a través de las siguien-
tes decisiones: imponer el respeto
del volumen del gasto total elegi-
do por ambos; todas las negocia-
ciones sobre opciones de gastos
se realizarian bilateralmente por
el jefe del ejecutivo y el ministro
de Hacienda, en comunicaciones
directas con los departamentos
del gasto; finalmente, las decisio-
nes presupuestarias serian armo-
nizadas por un comite del gabine-
te, presidido y dirigido por el jefe
del ejecutivo y el ministro de Ha-
cienda. La etapa parlamentaria
deberia limitar las enmiendas que
eleven los gastos publicos o re-
duzcan los ingresos, votar el gas-
to total y cada capitulo del Presu-
puesto, debiendo facultarse al
gobierno para imponer un orden
de votacion. En la fase de eje-
cucion, el ministro de Hacienda,
bajo la direccion del jefe del go-
bierno, autorizaria los pagos, im-
pondria limites monetarios y es-
taria facultado para bloguear los
gastos publicos. Se precisaria,
asimismo, una autorizacion del je-
fe del gobierno y del ministro de
Hacienda para realizar transfe-
rencias y para los suplementos de
crédito, que deberian ser reserva-
dos estrictamente para emergen-
cias.

Ad. lll. Las mejoras en la gestion
presupuestaria

Como se ha expuesto enlapar-
te IV de este trabajo, una de las
alternativas para lograr econo-
mias del gasto publico reside en
conseguir una mejor gestion pre-
supuestaria conforme a resulta-
dos (aplicando un Presupuesto
de ejecucion). Las limitaciones de

esta alternativa para obtener re-
sultados positivos en las adminis-
traciones publicas, y sus causas,
quedaron expuestas en la par-
te IV. Sin embargo, como alli se
afirmo, los efectos mas fructiferos
de esta alternativa pueden conse-
guirse limitando el campo de apli-
cacion de las técnicas de mejora
en la gestion del gasto publico a
aquellas partidas de gasto donde
sea posible contar con medidas
de desempeno, o estimaciones de
la productividad, mas precisas pa-
ra mejorar la eficiencia del gasto
publico sin perder su control. Lo
gue hoy parece evidente es que
una presupuestacion estricta. con
el mantenimiento de unos proce-
sos tradicionales de gestion pu-
blica, constituye una contradic-
cion costosa, que ha producido la
creacion de distintas unidades ad-
ministrativas dotadas de unos
controles presupuestarios y finan-
cieros distintos de los actualmen-
te existentes para el resto de la
Administracion, lo que contribuye
a una pérdida de informacion y
de control financiero. Combinar
la flexibilidad y el control de de-
terminadas actividades publicas
constituye una necesidad que
obliga a garantizar una observa-
cion rigurosa de las restricciones
presupuestarias a través de unos
adecuados sistemas de control
que, para determinadas activida-
des, encontrarian en los principios
del Presupuesto de ejecucion sus
soluciones (146).

Ad. V. Las reformas
estructurales en Espana
como exigencia
de la reduccion del deficit
y de la deuda publica

El déficit y el creciente endeu-
damiento del sector publico no se
derivan solo en Espana y otros
paises de la falta de una regula-
cion estricta de las instituciones
gue eviten la laxitud presupues-
taria y garanticen la disciplina
fiscal a lo largo de las fases reco-
rridas por el ciclo vital del Presu-

puesto (preparacion/elaboracion;
discusion/aprobacion; ejecucion
y control) a que nos acabamos de
referir, proponiendo aquellas re-
formas que se estiman indispen-
sables.

El déficit publico espanol, en
efecto, se origina, principalmen-
te, por la existencia de las actua-
les regulaciones de partidas fun-
damentales del gasto publico y del
sistema de ingresos publicos, que
crean un desajuste estructural en-
tre gastos e ingresos del que se
deriva un déficit publico perma-
nente (estructural, como la causa
que lo genera). Este déficit publi-
co estructural exige reformas del
mismo calado y significacion para
tratar de reducirlo.

Como se ha indicado anterior-
mente, cuatro son las partidas de
gasto publico cuya dinamica inter-
na tiende a impulsar el gasto total
con un ritmo superior al que resul-
ta financiable en condiciones de
equilibrio presupuestario:

A) Los gastos de proteccion
social, con tres partidas basi-
cas: pensiones, desempleo y sa-
nidad.

B) La gestion de los gastos de
consumo publico basada en el
predominio total de la provision y
produccidén publicas de los servi-
cios prestados, con un modelo bu-
rocratico ineficiente que promue-
ve un aumento del gasto publico
y una baja calidad de las presta-
ciones.

C) Los gastos de las hacien-
das territoriales (autonomias,
diputaciones y ayuntamientos),
carentes de un sistema de la
corresponsabilidad fiscal necesa-
rio para financiar con suficiencia
los gastos realizados y para cum-
plir con un escenario de conso-
lidacion presupuestaria que ga-
rantice unos objetivos de déficit
para el total de las administracio-
nes publicas.
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D) Las actividades de la em-
presa publica cuyas caracteris-
ticas estructurales, que condi-
cionan su funciocnamiento, han
determinado su gravitacion hacia
el Presupuesto, arrastrando a és-
te hacia el aumento del gasto y
del deficit publicos.

Al crecimiento del gasto publi-
co y del déficit, que promueven
esos cuatro grandes conceptos,
se anade una caracteristica adi-
cional del lado de los ingresos pu-
blicos:

E) La existencia de un fraude
fiscal muy extenso, que revela la
carencia de una actuacion eficien-
te por parte de la Administracion
tributaria.

Trataremos, enlo que sigue, de
realizar un examen de las princi-
pales reformas estructurales ca-
paces de reducir la presion que
esas partidas de gastos e ingre-
sos publicos ejercen sobre el dé-
ficit publico espanol.

Ad. A) Los gastos de la protec-
cion social en Espana registran,
con sus regulaciones actuales,
una dinamica extraordinaria. El
crecimiento de los gastos de pro-
teccion social ha discurrido, en
términos reales, desde 1980, a
una tasa anual del 3 por 100, lo
que equivale a una elasticidad

respecto del PIB de 1,44 por 100.
De esta manera, los gastos de
proteccion social han pasado a
significar, en la actualidad, practi-
camente la mitad del gasto publi-
co total. Con las hipétesis mas op-
timistas, sobre el comportamiento
de las variables que condicionan
la marcha de los gastos de protec-
cion social, para el periodo 1995-
2000, la tasa anual de crecimien-
to se situara en el 3,5 por 100 en
términos reales (cuadro n.2 13),
superior a la tasa prevista de cre-
cimiento del PIB (3 por 100) por
la Comision de Estudio de la Fun-
dacion BBV, autora de la obra
Pensiones y prestaciones por
desempleo (147), en el mismo pe-
riodo. Teniendo en cuenta que el
gasto de proteccion social signifi-
ca el 50 por 100 del gasto publico
total, su incidencia en el creci-
miento del gasto y en el déficit
publico, en el periodo 1995-2000,
alcanzara unos valores de impor-
tancia innegable. En efecto, de
lo que se ha expuesto, se deduce
que el gasto en proteccion social
estara hasta el ano 2000 al me-
nos medio punto por encima de lo
que se estima como crecimiento
del PIB (3 por 100). Teniendo en
cuenta que dicho gasto represen-
ta el 50 por 100 del gasto no fi-
nanciero de las administraciones
publicas, conseguir reducir el dé-
ficit publico para alcanzar unas

condiciones de estabilidad eco-
nomica, generar empleo y cumplir
el objetivo de Maastricht sera
practicamente imposible si el gas-
to de proteccion social se consi-
dera intocable, ya que en el otro
50 por 100 estan incluidos los in-
tereses, que tampoco podran re-
ducirse, sino que, por el contrario,
seguiran aumentando a conse-
cuencia de la persistencia del dé-
ficit publico y de las transferencias
a las comunidades auténomas
y a la Comunidad Europea por
participacién en ingresos del Es-
tado que derivan de compromi-
sos de leyes y del Tratado de la
Unién y, por tanto, no pueden re-
bajarse.

Lastres grandes partidas de las
prestaciones sociales —pensio-
nes, subsidio de desempleo y sa-
nidad— plantean problemas dife-
rentes, pero coincidentes en su
gravedad si estos problemas no
se evaluan correctamente en la
prevision de su incidencia sobre
el gasto publico total y sobre el
déficit publico, y si no se adoptan
las medidas que permitan la so-
lucion anticipada de esos pro-
blemas.

El gasto en pensiones supone
mas del 50 por 100 del gasto en
proteccion social y representa hoy
el 11,5 por 100 del PIB.

CUADRON.213

CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO DEL GASTO DE PROTECCION SOCIAL DE LOS DIFERENTES PROGRAMAS

(Periodo 1995-2000)

T e i i i T

PROGRAMAS

Porceniaje de crecimienio
(en terminos reales)

Ponderacion

CONTRIBUCION AL AUMENTO
DEL GASTO DE PROTECCION SOCIAL

En punics En porceriaje
3.90 51.8 2.00 56.8
3.27 18.2 0.60 17.0
3.00 29,4 0.88 250
Asistencia social y otros ............ 4,00 1:1 0,04 1.2
100,06 3.52 100,0
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Los dos factores que van a im-
pulsar fuertemente el gasto en
pensiones son el demografico
(aumento del numero de pensio-
nistas) y la prestacion real media,
ambos contribuyen al incremento
del gasto en el 3,9 por 100. El cre-
cimiento de la prestacion media
deriva de las relaciones funciona-
les del sistema, que estan regula-
das, por lo general, por norma con
rango de ley; por tanto, para tra-
tar de contener el gasto en pen-
siones, no cabe mas solucion gue
modificar la ley.

Se dispone de seis analisis di-
ferentes (148) referentes a la si-
tuacidn y los problemas de valo-
racion de las pensiones publicas
en Espana. Parece llegada la ho-
ra de realizar una comparacion de
esos seis informes y someter a
sus autores a un careo construc-
tivo, con propuestas plasmadas
en un estudio final que puedan
aplicarse por la politica economi-
ca para inspirar una reforma del
sistema de pensiones. Ese estu-
dio final deberia permitir que se
adoptase una decision sobre silas
propuestas del llamado Pacto de
Toledo son suficientes para corre-
gir la propension de nuestro siste-
ma de pensiones al deficit publi-
co. Se trata, en suma, de reformar
el sistema de pensiones y dotarle
de viabilidad. Lo que parece evi-
dente es que algunas reformas
sobre las que existe acuerdo —al
parecer— en esos seis informes
deberian integrar un programa de
reforma de aplicacion inmediata.
Estas reformas posibles apuntan
en las siguientes direcciones:
1.2) Dejar de discutir sobre las re-
formas imposibles, como la con-
version inmediata del sistema de
reparto en un sistema de capitali-
zacion. 2.%) Restablecer el carac-
ter proporcional del sistema, te-
niendo en cuenta la totalidad del
periodo contributivo del trabaja-
dor como base del salario pen-
sionable. 3.2) Extender volunta-
riamente la edad de jubilacion

hoy existente, con la excepcion
de aquellos trabajos que, por
sus especiales caracteristicas,
requieran mantener la situacion
actual. 4.2) Simplificacion e inte-
gracion de los regimenes espe-
ciales en el general. 5.2) Respec-
to al principio de indexacion del
sistema, debe afirmarse gue nin-
guin sistema de pensiones puede
indexarse con la tasa de inflacion
del IPC una vez que se ha inicia-
do la percepcién de la pension y
ser sostenible a largo plazo (149).
Corregir esta situacion exige, al
menos, emplear un indice signifi-
cativo. No lo es el IPC a precios
de mercado, sino, en todo caso,
al coste de los factores, sin incluir
servicios que presentan creci-
mientos excesivos y No Son re-
levantes para el colectivo de
los pensionistas. 6.%) Corregir el
comportamiento anomalo en el ci-
clo econdémico de la incapacidad
transitoria, cuyo gasto se tripli-
ca en las fases recesivas (150).
7.2) Mantener y mejorar el siste-
ma complementario, dadas sus
aportaciones al fortalecimiento de
la proteccion social y a la poten-
ciacion del ahorro nacional.

En cualquier caso, parece con-
veniente disponer de un informe
completo sobre la reforma con las
coincidencias y discrepancias en
los diagnosticos realizados por
esos seis informes que se han ci-
tado, y enlas propuestas alas que
llevan sus diagndsticos.

Las prestaciones de desem-
pleo constituyen la segunda par-
tida de las prestaciones sociales,
que hoy significa el 4,1 por 100 del
PIB. La informacion y propuestas
disponibles para orientar una re-
forma constructiva son menores
que las existentes respecto al sis-
tema de pensiones. En cualquier
caso, se trata de una prestacion
importante porque su dinamica de
gasto es poderosa. El crecimien-
to de los desempleados y el incre-
mento de la prestacion media son
las fuerzas que contribuiran al au-

mento del gasto publico por este
concepto. Los problemas princi-
pales que merecen la atencion re-
formadora son la mejora en la
gestion, en la que parece existir
acuerdo generalizado por esta-
blecer un mayor control de los be-
neficiarios. En segundo lugar, la
realizacion por los perceplores de
los subsidios de desempleo de
prestaciones en servicios socia-
les para la comunidad o el estimu-
lo a la reconversion profesional
son, sin duda, fundadas propues-
tas de reformas. En tercer lugar,
la integracion de la indemnizacion
por despido con la prestacion por
desempleo parece también plau-
sible, de forma que la presta-
cion por desempleo no comience
a percibirse, ni contar su plazo
de duracion, hasta que se ago-
te la indemnizacién por desem-
pleo distribuida en el tiempo.
Esa reforma contribuiria a incenti-
var la busqueda de empleo y a
disminuir el periodo de la pres-
tacion.

Finalmente, los gastos de sa-
nidad (hoy situados en el 6,6 por
100 del PIB) cuentan, también,
con fuerzas endogenas en las
cuales se apoya su crecimiento.
Estas son: el envejecimiento de la
poblacion, que, en el periodo
1994-2000, crecerd a una tasa
anual del 0,53 por 100; el factor
demografico, que, para el periodo
antes citado, sera solo del 0,07
por 100; el crecimiento de la pres-
tacion real media derivado de las
nuevas tecnologias, y la mejora
en la calidad de las prestaciones,
que dependera de las decisiones
del gobiermno.

Una cuestion importante —a
partir de esta situacion— es co-
nocer la posibilidad que existe de
controlar el crecimiento del gasto
en sanidad. Para ello vamos a
analizar, a continuacion, los fac-
tores que en el pasado han impul-
sado el crecimiento de dicho gas-
to (cuadron.® 14).
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CUADRO N.? 14

CAUSAS DEL CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO EN SANIDAD
Tasas medias de crecimiento (En porcentaje)

FACTORES

18960-87 1980-93 1994-97

Gasto nominal .........cc..ooeevvveeeeeeeeee e,
PreciosiSEVIBIIS SaNtOS: t...ommsemnBioe 0omesy

Gastoreal. ..........ccocoeeieiceeeenenes
Factor demografico

Envejecimiento poblacion ..............ooeeeeeiiiicieeeeeee
Tasade cobertura .......cccocoovvvveeiieiiviiien :

Tasa crecimiento PIB por habitante ..............

Elasticidad: gasto publico sanidad/PIB

............ 23.24 6.60
12,99 3,90

8,07 4,20 2,60

0.88 0.35 0.07

0.38 0,42 0.53

........... 4,02 1,39 0,00
............ 3.57 1,96 2.00
............ 3.80 2.04 2,50
1.45 1.30 1.00

En el periodo 1960-1987 el gas-
to publico en sanidad creci¢ en
términos reales a una tasa media
del 9,07 por 100 con una elastici-
dad con respecto al PIB de 1,45.
La tasa de cobertura (crecimiento
medio del 4,02 por 100) y la pres-
tacion real media (crecimiento
medio del 3,57 por 100) fueron
responsables de casiel 84 por 100
del aumento del gasto. La tasa de
crecimiento del PIB por habitante
fue del 3,8, ligeramente superior
a la prestacion real media, que
comprende la mejora en la cali-
dad de la asistencia sanitaria, in-
troduccion de nuevas tecnolo-
gias, aumento de meédicos por
enfermo, ineficiencias en la ges-
tion, etcétera.

En el periodo 1980-1993, el
gasto real en sanidad aumento en
términos reales el 4,2 por 100,
menos de la mitad que en el largo
periodo 1960-1987, a consecuen-
cia de la caida en el crecimiento
de la tasa de cobertura, que au-
mento a un ritmo del 1,39 por 100
(el 34 por 100 de la del periodo an-
terior), y de la prestacion real me-
dia, que aumento solo a razon del
1,96 por 100 (el 55 por 100 de la
del periodo anterior). La elastici-
dad del gasto publico en sanidad
con respecto al PIB bajo al 1,3y
la tasa de crecimiento de la pres-

tacion real media de sanidad por
habitante fue ligeramente inferior
a la tasa de crecimiento del PIB
por habitante.

Para el periodo 1994-1997, se
preve un crecimiento en términos
reales del 2,6 por 100 del gasto
en sanidad, el 62 por 100 de la ta-
sa de crecimiento del periodo an-
terior, a consecuencia de que, al
haberse implantado la universali-
zacion de la prestacion sanitaria,
el aumento de la tasa de cobertu-
ra es cero, y la tasa de crecimien-
to de la prestacion real media se
ha mantenido (2 por 100). La elas-
ticidad del gasto en sanidad con
respecto al PIB volvio a bajar
(1,00) y la tasa de crecimiento de
la prestacion real media en sani-
dad, que depende de decisiones
del gobierno, fue inferior a la tasa
de crecimiento del PIB por habi-
tante.

Dado que, en el futuro, ni el fac-
tor demografico (a consecuencia
de la estabilizacion de la pobla-
cion espariola) ni la tasa de cober-
tura (a consecuencia de la univer-
salizacion) van a tener influencia
en el crecimiento del gasto publi-
co en sanidad, los dos Unicos fac-
tores que van a impulsar el gasto
sanitario son el envejecimiento de
la poblacion y la prestacién real

media. El factor envejecimiento,
aungue va a seguir aumentando
a consecuencia de que cada vez
habra en Espana un mayor nume-
ro de personas de 65 afnos y mas,
que consumen tres veces mas
asistencia sanitaria que los me-
nores de 65 anos, no es sin em-
bargo todavia preocupante (tasa
media acumulativa de crecimien-
to del gasto debido a este factor
del 0,53 por 100). El crecimiento
de la prestacion real media se en-
cuentra estabilizado en el entor-
no del 2 por 100, y los componen-
tes de dicho factor dependen de
decisiones del gobierno. Lo cual
nos lleva a la conclusion de que a
medio plazo, si la economia es-
panola crece a una tasa en térmi-
nos reales del 2,5-3 por 100, el
gasto en sanidad es controlable
en su participacién en el PIB.

Siendo la sanidad un bien pri-
vado financiado publicamente,
nada mejor para conseguir una
eficiencia en su produccion que
introducir criterios de mercado, lo
cual debe hacerse tanto a nivel
macro (creacion de un mercado
regulado competitivo de la sani-
dad con provision publica) como
anivel micro (considerar a los hos-
pitales publicos como empresas
que producen el servicio sanitario
adoptando las técnicas de gestion
del sector privado, a quienes se
paga por lo que hacen, liberando-
les de los corsés administrativos).

Para el control del aumento
del gasto sanitario derivado de
las nuevas tecnologias, deberia
crearse una Comision encargada
de evaluar los costes y los benefi-
cios que, para cada hospital, se
derivarian de la introduccion de
las nuevas tecnologias.

Espana es el pais de la Union
Europea que mas estudiantes de
medicina tiene por habitante. Al
ser la sanidad un servicio publico,
se origina una fuerte presion so-
bre la seguridad social para que
aumente su oferta de empleo me-
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dico, con el consiguiente aumen-
to de plantilla, como ha sucedido
en el pasado. Para evitar esta pre-
sion, la limitacion en el acceso a
las facultades de medicina consti-
tuiria el mejor control en el creci-
miento a medio plazo del gasto sa-
nitario derivado del aumento de
médicos.

El porcentaje que en el gasto
sanitario ocupa la prestacion far-
macéutica es en Espana el mas
elevado de la Unién Europea. Da-
do que el Estado actua practica-
mente como un monopolista de
demanda, no tiene mucho senti-
do que en el escandallo de costes
se tenga en cuenta el gasto publi-
citario en medicamentos, que re-
presenta un fuerte porcentaje en
el precio de éstos, si para la pro-
duccion de farmacos practica-
mente solo existe un demandan-
te: la seguridad social.

El cuadro n.2 15 ofrece la infor-
macion que permite evaluar, para
el periodo 1995-2000, la cuantia
en la que los distintos programas
de proteccion social contribuiran
al aumento del gasto total. El au-

mento del gasto en proteccion so-
cial se cifraen 3,52 puntos alolar-
go de ese periodo 1995-2000. De
ese total, la contribucién mas des-
tacada es la del aumento previsi-
ble de los gastos en pensiones
(56,8 por 100), a los que siguen
los gastos en sanidad {con un 25
por 100 de contribucién alaumen-
to del gasto en prestaciones so-
ciales), ascendiendo, en tercer lu-
gar, los gastos de desempleo a
cerca un 17 por 100. La asisten-
cia social y otros suponen una
contribucion al aumento del gasto
en proteccion social de un 1,2 por
100. ;,Qué factores explican el im-
pulso de las partidas de gasto de
proteccion social en el periodo
1995-20007 La respuesta cifrada
a esta pregunta la ofrece el cua-
dron? 15.

Ad. B) Las deficiencias en la
gestion de los gastos de consumo
publico han producido un aumen-
to en sus niveles totales que re-
clama la realizacion de reformas
profundas que afecten a la practi-
ca identidad hoy existente entre
provisiony prestacion publica de

esos servicios. Esa identificacion
ha llevado a la peculiar forma de
la funcion de produccion publica
que privilegia la utilizacion inten-
siva del trabajo, que ha causado,
con el crecimiento de su oferta,
una rapida y acoplada multiplica-
cion del empleo publico. Como ha
afirmado el profesor Gonzalez-
Paramo (151): «el sector publico
espaiol es uno de los que mas
empleo utiliza para gestionar un
volumen determinado de bienes
y servicios publicos», con lo que
su productividad tendra que ser,
por fuerza, reducida. Por otra par-
te, este empleo intensivo de ma-
no de obra no ha utilizado formas
de contratacion flexibles, ni tam-
poco formulas flexibles de retribu-
cion. La reforma del mercado de
trabajo del sector publico consti-
tuye un campo importante para
una gestion mas eficiente del gas-
to publico. Ese mercado actual se
rige, mayoritariamente, por tradi-
ciones y codigos muy restrictivos.
Las condiciones de empleo se
fundan en una clasificacion rigida
de funciones asignadas a cuer-
pos administrativos, con escalas

CUADRONS®15

FACTORES QUE VAN A IMPULSAR EL CRECIMIENTO DEL GRADO DE PROTECCION
SOCIAL EN EL PERIODO 1995-2000 LOS DIFERENTES PROGRAMAS

(Porcentaje de crecimiento en téerminos reales)

Faclores Total

Pensiones .. 3.90
— Por aumento del numero de pensmmstas ........................................... 2,23
— Por subida de la pensién media (incluido el complemento a mmumos) 1,64

BB EMIBIGHE: . .. .. «uresisssssssumns s voryilfiiss sifsmes srangsnnses- crondmnpssasass s vmasssns oo eSS Uipasiisonsonsnossnssnginsssnase s aen 3.27
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de salarios normalizadas, esta-
blecidas las mas de las veces sin
tener en cuenta las condiciones
de oferta y demanda para cada
categoria de trabajadores, retri-
buciones que se aplican al con-
junto de la Administracion publica
y también al conjunto de las regio-
nes, sin diferenciacion. No exis-
ten incentivos ligados a la mejora
de los resultados ni sanciones en
el supuesto de escaso rendimien-
to. Las retribuciones se fijan, ge-
neralmente, en razon de la anti-
guedad, sin tener en cuenta la
competencia con puestos seme-
jantes en el sector privado. El tra-
bajo de la Administracion esta re-
glado, es lento y conflictivo (en las
competencias) de los distintos
organos de la Administracion.

Cualquiera que haya podidoser
la justificacion de ese siste-
ma en el pasado, hoy constituye
un freno a la utilizacion eficiente
del trabajo en el sector publico,
como concluyen los trabajos de la
OCDE (152). Los elementos de ri-
gidez del empleo publico impiden
ajustar la mano de obra a nuevas
tareas o modificar el empleo de
trabajo respecto de otros factores
de produccion, un problema liga-
do, a su vez, a las restricciones
presupuestarias. Los niveles sa-
lariales son, en algunos casos,
demasiado bajos para atraer ma-
no de obra cualificada, mientras
que en otros casos superan los
precios del mercado, y no se han
intentado ajustar estas desigual-
dades. La inamovilidad de los em-
pleados publicos es practicamen-
te total, pues es o muy costosa o
dificilmente superable por las nor-
mas existentes, y la retribucién en
funcion del rendimiento resulta
imposible. Por otra parte, la fija-
cion centralizada de los salarios
constituye una tentacion, en épo-
cas de restricciones presupues-
tarias, para su congelacion, que,
como demuestra la experiencia
de muchos paises, y desde luego
la espanola, resulta ineficiente e

injusta. Hoy predomina esa ten-
dencia al crecimiento del empleo
en la produccion publica consi-
guiendo economias por el control
de los salarios, con dano para la
productividad, como ha afirmado
Howard Oxley (153). Estas res-
tricciones del gasto, conjunta-
mente con el aumento del empleo
practicado en algunos paises co-
mo Espana, pueden reducir el
ritmo del crecimiento del gasto
publico a corto plazo, perc no
constituyen, en ningun caso, una
solucion a largo plazo, pues ha-
cenque el sector publico no resul-
te atractivo para los trabajadores
mas cualificados, con lo que se
deteriorara la calidad de los gas-
tos y servicios publicos.

Las reformas recientes del mer-
cado de trabajo del sector publico
en distintos paises se han orien-
tado en diversas direcciones: han
afectado a la determinacion de
los salarios (ampliando la escala
de retribuciones y clasificaciones
nuevas y mas actualizadas de los
puestos de trabajo); se han liga-
do los niveles salariales a los
resultados de la gestion publica;
se ha permitido, en casos real-
mente excepcionales, la nego-
ciacion salarial; también se han
alterado las condiciones de con-
tratacion del empleo (trabajado-
res contratados temporalmente
en vez de las categorias de em-
pleo permanente del funcionaria-
do tradicional). Estas reformas no
se han emprendido por nuestras
administraciones publicas, que
permanecen ancladas en el mo-
delo ideal del funcionario webe-
riano de por vida, sin que se haya
conservado, por desgracia, en
muchos casos, el sentido ejem-
plar del servidor publico que éste
tenia tradicionalmente en nuestro
pais.

Por otra parte, con indepen-
dencia del modelo burocratico en
el que quien decide la compra del
servicio y realiza el suministro co-
rrespondiente es la propia admi-

nistracion publica, cabe la exis-
tencia de otras alternativas, con
eleccion de usuario, mantenien-
do la produccion y financiacion
del servicio publico bajo el domi-
nio de la administracion publica.
La otra alternativa seria la de pro-
vision (financiacion) publica vy
produccion privada. Las técni-
cas para combinar demanda del
servicio-financiacion-produccion
pueden ser muy variadas, y en la
aplicacion de la mas adaptada a
cada caso se podia encontrar un
camino para reducir costes publi-
cosy lograr unnivel menor de gas-
to publico.

Ad.C) Entrelas caracteristicas
fundamentales de la Hacienda pu-
blica de la democracia esparnola
figura, en un lugar destacado, el
papel creciente de las haciendas
territoriales, que éstas han venido
desempenando con un sesgo
favorable al deficit y con una
propension creciente al endeu-
damiento. Unas caracteristicas
que definen tres areas de reforma
necesarias para su contribucion a
una politica presupuestaria de es-
tabilidad:

1) Las dirigidas a configurar
los niveles de Hacienda publica
que, atendiendo al principio de au-
tonomia, no menoscaben la efi-
ciencia del gasto publico, y que
corrijan en el presente y preven-
gan en el futuro la multiplicacion
disfuncional del gasto en las dis-
tintas administraciones publicas.

2) Aumentar el bajo grado de
corresponsabilidad fiscal que ha
dominado —y domina— los prin-
cipios y la practica de la financia-
cion de las haciendas territoriales,
y muy especialmente en las ha-
ciendas autonémicas.

3) Evitar la propension al en-
deudamiento en que ha conclui-
do la expansion del gasto territo-
rial, las tensiones que crean las
limitaciones de la financiacion
disponible y el menor coste po-
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litico de la deuda frente a los
instrumentos de financiacion co-
activa.

Tres areas de reforma que no
han recibido hasta la fecha la
atencion debida de la politica fis-
cal, ni la adopcion de medidas
eficientes para resolver los gra-
ves problemas que su aplaza-
miento u olvido plantean. Por es-
te motivo, el area de la reforma y
modernizacion de las haciendas
territoriales se ha convertido en
una de las mas necesarias de
nuestras administraciones publi-
cas, por haberse pospuesto su
realizacion, y en una de las mas
conflictivas, por las relaciones que
plantea entre las distintas admi-
nistraciones. La realizacion de
esta dificil reforma reclama, al
menos, una definicion y distincion
de los problemas que padecen
nuestras haciendas territoriales
para tratar de hallarles posibles
soluciones.

El primero y mas evidente de
esos problemas es la multiplica-
cién del gasto publico territorial,
que ha acusado su presencia tan-
to en las comunidades autono-
mas como en las haciendas loca-
les. Por lo que se refiere a las
comunidades auténomas, este
crecimiento del gasto ha segui-
do al proceso de transferencias
de funciones y actividades desde
la Hacienda central, sin que el
aumento del gasto en una funcion
o actividad de la Administracion
territorial haya supuesto la dismi-
nucion correspondiente en la Ad-
ministracion central. La disfun-
cionalidad en el crecimiento del
gasto publico constituye asi una
de sus caracteristicas principa-
les, que, en buena parte, se expli-
ca por el deseo de extender las
competencias por parte de las
comunidades autonomas, junto al
deseo de conservarlas por parte
de la Administracion de la Hacien-
da publica central, en un clima de
desconfianza mutua entre las dis-
tintas administraciones publicas.

Por otra parte, la existencia de
modelos diferentes en las transfe-
rencias de servicios ha agravado
los problemas de falta de coor-
dinacion y normalizacion de las
funciones desempehadas de gas-
to publico. A esa falta de coordi-
nacion del gasto publico entre los
distintos niveles de la Hacienda
publica —y, en definitiva, y como
consecuencia de su elevacion—
ha contribuido también un feno-
meno destacado por los juristas:
el mimetismo que hadominado en
la organizacion y gestion de las
comunidades autonomas respec-
to de la Administracion central, lo
gue ha llevado a una extension de
estructuras burocraticas parale-
las, con el consiguiente aumento
del gasto publico y su reducida
productividad.

En lo que se refiere a las ha-
ciendas locales, se ha producido,
también, esa propension al au-
mento de los gastos publicos que
se ha debido a cuatro causas
fundamentales (154): a) Al au-
mento de la dimension global de
los servicios y actividades publi-
cas, asi como a la elevacion de
costes asociados a los ya exis-
tentes por la aplicacién, bien a
causa de politicas retributivas si-
tuadas al margen de las definidas
por el mercado o de las aplicables
a la Hacienda central por las le-
yes de presupuestos, o bien a una
mejora de la calidad de los servi-
cios a costa de mayores cargas
publicas no compatibles con la
capacidad real de las corpora-
ciones. b) Una asuncion forzada
y, a veces, irreflexiva de activida-
des impropias, en toda o en par-
te, de la Administracion local, me-
diante la promesa de obtener una
financiacion solo relativa y limita-
da de aqguéllas, que, finalmente,
ha desembocado en un importan-
te incremento de las cargas de la
Administracion local. ¢) Una defi-
ciente estructuracion en el ambito
de organizacion territorial del Es-
tado, que permite la existencia de

municipios que, racionalmente,
no pueden alcanzar una suficien-
ciaminima que pueda tomarse co-
mo parametro comparativo pa-
ra dar por cumplido, ni siquiera
en forma relativa, el principio de
igualdad definido en la Conslitu-
cion. d) La esperanza en la exis-
tencia y aplicacion de un principio
hipotético de garantia final por
parte del Estado, tendente a re-
gularizar las situaciones deficita-
rias generalizadas, confundiendo
a veces el mecanismo de nivela-
cion previsto en los articulos 116
y 127 de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales con dicho
principio hipotético, cuando la ni-
velacion solo tiende a asegurar la
prestacién de los servicios mini-
mos y obligatorios, teniendo en
cuenta las desviaciones existen-
tes entre el coste de éstos y la to-
talidad de los potenciales recur-
sos financieros previstos en la
propia Ley.

La multiplicacion del gasto pu-
blico total que se ha generado
a partir de esas variadas cau-
sas, y que ha actuado sobre el
crecimiento de los gastos de la
Hacienda autonémica y de las
haciendas locales, se ha ido con-
virtiendo en un tépico reiterado en
todos los andlisis, sin que haya
recibido el remedio de un trata-
miento coordinado y pactado por
las distintas administraciones pu-
blicas, unica alternativa para su
solucion eficiente, que no se en-
cuentra en la remision a la pro-
puesta simplista de la Adminis-
tracién unica. De esta manera,
como ha afirmado, con razon, el
profesor Gonzalez-Paramo, «los
indiscutibles méritos de eficiencia
de la descentralizacion, como via
de aproximar las decisiones del
gasto al ciudadano, pueden que-
dar anulados por la falta de coor-
dinacién y por la duplicacion de
gastos en areas de responsabili-
dad compartida» (155).

Parece evidente quela solucion
de este problema, dado el princi-
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pio de autonomia del gasto de las
comunidades auténomas, y dada
la indeterminacion de los limites
del gasto que domina las hacien-
das locales, tiene que venir de la
existencia de una coordinacion
entre los distintos niveles de las
administraciones publicas que
evite duplicaciones innecesarias
y costosas. Por otra parte, a esa
mayor disciplina en el gasto terri-
torial debe contribuir la aplicacion
de un principio de corresponsa-
bilidad fiscal que actue como freno
de las decisiones de crecimiento
excesivo del gasto; finalmente,
también podrian contribuir a esa
mayor disciplina del gasto publico
las limitaciones impuestas o ne-
gociadas con autonomias y cor-
poraciones locales sobre sus po-
sibilidades de endeudamiento.

La segunda area de reforma
para las haciendas autonomicas
—relacionada con la primera de
contencion del gasto publico— la
constituye el reconocimiento de la
actual asimetria del proceso des-
centralizador en la vertiente de los
gastos y de los ingresos, que ha
generado cuatro problemas fun-
damentales que deberian conta-
bilizarse como punto de partida
para una reforma del sistema de
financiacion de las comunidades
autonomas, como ha afirmado,
con acierto, el grupo de estudio
constituido a propuesta del Con-
sejo de Politica Fiscal y Financie-
ra (156):

a) Las haciendas autonémi-
cas no disponen de un grado su-
ficiente de autonomia y corres-
ponsabilidad fiscal. No es posible
decidir con autonomia el gasto pu-
blico para elegir el nivel de las
prestaciones de las comunidades
auténomas si no hay capacidad
de decision sobre sus ingresos tri-
butarios. Esa falta de correspon-
sabilidad fiscal afecta al funcicna-
miento de los mecanismos de
decisién politica. ;Como pueden
los ciudadanos poner en relacion,
en cada nivel de gobierno, los ser-

vicios publicos recibidos y los pa-
gos impositivos? Se dificultan,
también, las relaciones entre los
niveles de la Hacienda publica,
pues la falta de autonomia encau-
za las peticiones de mayores re-
cursos hacia la Hacienda central,
lo que se acaba entendiendo por
los ciudadanos de las distintas co-
munidades auténomas como una
negacion a las demandas de ma-
yores servicios.

b) Relacionado con el proble-
ma de la falta de corresponsa-
bilidad fiscal esta el control del dé-
ficit y el endeudamiento publicos.
La falta de ingresos tributarios de
las comunidades autonomas, da-
do el funcionamiento reglado del
porcentaje de participacion en los
ingresos de la Hacienda central
desde 1987, ha llevado a resolver
todas las tensiones del gasto
autonomico por la via del endeu-
damiento. Se han unido asi la ri-
gidez del sistema de financiacion
y el reducido coste politico de la
deuda (que oculta la carga tribu-
taria a corto plazo y la traslada
hacia el futuro) para conducir la
politica presupuestaria de las co-
munidades auténomas hacia el
déficit y la acumulacion de deuda.
De esta manera, la rigidez del sis-
tema de financiacién y el reduci-
do coste politico de la deuda, por
la ilusion fiscal que la acompana,
son dos caras de la misma mo-
neda. La absoluta necesidad de
controlar la deuda para prevenir
el equilibrio financiero de las co-
munidades autonomas, y la nece-
sidad de que éstas colaboren a la
reduccion del déficity la deuda del
sector publico, obligan, ademas
de a disponer de una correspon-
sabilidad fiscal, a aceptar un es-
cenario de consolidacion presu-
puestaria de los distintos niveles
de las administraciones publicas.

¢) El sistema de financiacion
de las comunidades auténomas
exige unir la descentralizacion fis-
cal y la solidaridad. Para ejercer
su autonomia, en condiciones de

igualdad para las distintas co-
munidades autonomas, es indis-
pensable que aquellas con déficit
en sus dotaciones de capital pu-
blico, con mayores costes unita-
rios para la provision de servicios
o reducida capacidad fiscal, vean
complementados sus recursos
con transferencias de la Hacien-
da central. En este momento, no
existe un criterio redistributivo ex-
plicito a través del cual se puedan
articular canales de solidaridad in-
terterritorial.

d) En ese sector publico des-
centralizado que caracteriza a
nuestra Hacienda publica, en el
que la mayoria de las elecciones
de los ingresos se adoptan por au-
toridades distintas, es indispensa-
ble establecer un mecanismo de
coordinacion con funcionamiento
regular. Una coordinacion exten-
dida en cinco direcciones: en las
politicas de endeudamiento, en
las politicas de inversion conjun-
ta, en la utilizacion de fondos co-
munitarios, en el intercambio de
informacion tributaria y en la coo-
peracion horizontal de comunida-
desautonomas. No existe hoy una
institucion que pueda realizar
esas funciones de forma periédi-
ca y ordenada.

Dotar a las haciendas autoné-
micas de un modelo nuevo, que
resuelva los problemas plantea-
dos por su sistema de financiacion
actual, requiere delimitar y resol-
ver dos cuestiones diferentes: el
grado de autonomia tinanciera
(capacidad de cada Hacienda pa-
ra obtener sus propios ingresos)
y solidaridad del sistema (aprecia-
do por las transferencias de nive-
lacion que permitan financiar a
todas las haciendas unas presta-
ciones minimas de bienes y ser-
vicios, que definen la politica de
redistribucion territorial).

La diferencia capital de la que
este modelo parte es el hecho de
que cada comunidad autonoma
debe decidir gestionar sus propios
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tributos, que es como las comuni-
dades autonomas podran com-
partir la responsabilidad fiscal
con la Hacienda central. Junto a
esa responsabilidad financiera de
cada hacienda autonoémica, hay
que situar la responsabilidad ni-
veladora que corresponde a la
Hacienda central para que, me-
diante transferencias, proporcio-
ne los recursos necesarios para
que todas las comunidades auto-
nomas puedan financiar la oferta
de setrvicios publicos que el Esta-
do garantiza a los ciudadanos.

Dada la situacion espafnola, la
actuacion fundamental de la Ha-
cienda publica en la vertiente fi-
nanciera debe reforzar los recur-
sos propios de que disponen las
diversas comunidades autono-
mas a costa de las transferencias
de la Hacienda central.

¢ Qué instrumentos financieros
se deben utilizar para realizar es-
ta tarea? La respuesta que a esta
pregunta ofrece el informe del gru-
po de estudio constituido por el
Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera es la de inclinarse por
utilizar impuestos autonémicos
normalizados, que se girarian so-
bre la base, utilizando el tipo de
gravamen que cada comunidad
juzgue conveniente despues de
fijar un tipo de gravamen seme-
jante de partida. Dos son las ba-
ses posibles de esos impuestos
normalizados: el impuesto auto-
nomico sobre la renta y el im-
puesto autonomico sobre el con-
sumo, resultado de la cesion
parcial a las comunidades auté-
nomas de la fase minorista del
IVA. Los tipos impositivos inicia-
les serian los mismos para todas
las comunidades autonomas, y
podrian determinarse de forma
que las recaudaciones de cada
impuesto resultaran aproxima-
damente equivalentes a los ac-
tuales recursos que esa Hacien-
da obtiene de su participacion
actual en los impuestos del Esta-
do. A partir de ahi, las haciendas

autonomicas podrian decidir los
tipos aplicables en su territorio,
con lo que los instrumentos finan-
cieros disponibles, unidos a los
recursos propios de las comunida-
des auténomas (precios publicos,
tasas, tributos propios) definirian
un campo amplio a la autonomia
fiscal.

Por otra parte, a esa des-
centralizacion de ingresos debe
acompanarla la nivelacion, que
responderia al criterio de equidad
definido por el gobierno. Dos son
los criterios que ha manejado el
informe sobre financiacion au-
tonémica antes citado: asignar
los recursos totales proporcional-
mente al numero de habitantes
de cada comunidad autonoma, o
bien definir un volumen de recur-
sos que permita financiar a cada
comunidad auténoma un nivel de
servicios garantizado en todo el
territorio nacional. Este criterio
exige la transferencia cuando los
recursos obtenidos por una comu-
nidad autobnoma, que hace el es-
fuerzo fiscal requerido, resulten
insuficientes. Si esto ocurriera, la
Hacienda central transferiria los
recursos complementarios nece-
sarios para garantizar |la presta-
cion del nivel aceptado, de for-
ma que el criterio de equidad se-
ria que, a igual esfuerzo fiscal, se
correspondieran iguales servicios.

Tales son las lineas esquema-
ticamente expuestas del sistema
propuesto en el informe del grupo
de estudio para la financiacion de
la Hacienda autonomica. Un sis-
tema de financiacion que garanti-
za el principio de corresponsabili-
dad fiscal, y que deberia avanzar
desde su actual nivel de propues-
ta hacia su conversion en una ley
que variara la perturbadora asi-
metria entre la descentralizacion
de gastos y la de ingresos en la
que hoy esta encerrada la Ha-
cienda autonomica.

Las fuentes de financiacion de
las haciendas locales, tal y como

las regula la vigente Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, se integran
por tres grupos de ingresos bien
diferenciados: a) Los recursos no
tributarios (de derecho privado,
precios publicos, rendimiento de
las operaciones de credito, pro-
ducto de las multas y sanciones,
subvenciones, y prestacion per-
sonal y de transporte). b) Los re-
cursos tributarios (tasas, contribu-
ciones especiales e impuestos;
tres de éstos de aplicacion obli-
gatoria —el impuesto sobre bie-
nes inmuebles, los impuestos so-
bre actividades econémicas y el
de vehiculos de traccion mecani-
ca—, a los que se anaden los de
caracter potestativo —impuestos
sobre las construcciones, insta-
laciones y obras, y el impuesto
sobre el incremento del valor de
los terrenos de naturaleza urba-
na—). c¢) La participacion de los
municipios en los tributos del Es-
tado y de las provincias.

Este sistema impositivo mu-
nicipal concede un grado de au-
tonomia elevado a las corpora-
ciones locales y, asimismo, la
estructurade los ingresos es com-
patible, también, con el principio
de corresponsabilidad fiscal, pues
la presion tributaria se ejerce so-
bre valores economicos del area
de competencia de los munici-
pios, y las facultades para la elec-
cion de tributos y fijacion de los
tipos impositivos permite estable-
cer una gran correspondencia en
la decision y eleccion de los ingre-
s0s con la que tienen sobre los
gastos publicos. Esta situacion
abre a los ciudadanos la posibili-
dad de una clara percepcion de la
correspondencia entre servicios
municipales e impuestos exigi-
dos, lo que permite incorporar la
presion proxima de los vecinos so-
bre la eleccién de los gastos pu-
blicos de las autoridades munici-
pales y sobre los impuestos que
se les reclamen, favoreciendo
asi una gestion fiscal respon-
sable.
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¢ Donde estan, pues, los pro-
blemas de la financiacion de las
haciendas locales? La respuesta
unanime, que se encuentra en los
interpretes de la Hacienda local y
en los andlisis realizados por ju-
ristas y economistas, reside en di-
ferenciar la autonomia financiera
que la ley concede y la suficiencia
financiera que con ese sistema se
ha logrado. El endeudamiento
creciente de los municipios prue-
ba que esa suficiencia financiera
no se ha conseguido, bien porque
el sistema fiscal local no tiene po-
tencia recaudatoria o bien porgue
no se hayan utilizado los ingresos
disponibles por la ley en la prac-
tica.

Al identificar las causas de ese
comportamiento, hay unanimidad
tambien en destacar la primera de
ellas, pues esa insuficiencia finan-
ciera municipal se deriva del au-
mento de los gastos publicos. El
conjunto de deberes de gasto que
se impone a los municipios por ley
y, por otra parte, la apertura que
la ley concede para el desempefo
de sus prestaciones a los munici-
pios («el municipio puede promo-
ver —segun la Ley de Bases de
Regimen Local— toda clase de
actividades y prestaraquellos ser-
vicios publicos que contribuyan a
satisfacer las necesidades y aspi-
raciones de los vecinos»). Esas
posibilidades abiertas al gasto
han desatado una presién ex-
traordinaria de los ciudadanos
sobre los servicios publicos que
una gestion democratica de los
municipios ha debido responder
accediendo a sus peticiones. Es
imposible —afirman los gestores
municipales— gobernar sin gas-
tar mas. A ello se ahade el au-
mento del gasto publico derivado
del crecimiento de sus costes en
partidas encarecidas para prestar
determinados servicios (seguri-
dad ciudadana, regulacion del tra-
fico, servicio de extincion de in-
cendios, cuidado de la red vial de
la ciudad, por ejemplo). Por otra

parte, estos aumentos del gasto
se intensifican cuando se introdu-
ce la variable de la dimension del
municipio, variable especialmen-
te significativa en los grandes mu-
nicipios y en los 6.978 menores
de 5.000 habitantes, en los que
resulta imposible organizar una
Hacienda municipal, y que re-
claman esa reforma estructural
—hasta hoy no realizada— con-
sistente en abordar y resolver
nuestro minifundismo municipal,
gue impide la existencia de una
Hacienda publica que ofrezca las
prestaciones minimas de gasto,
pero imposibles de financiar con
esas dimensiones actuales.

Es evidente que a estas cau-
sas, alegadas para explicar el au-
mento del gasto, hay que anadir
las ya expuestas anteriormente
de la asuncion de actividades im-
propias del municipio pero que la
popularidad politica de los gesto-
res realiza por disfrutar del poder,
las politicas retributivas genero-
sas, situadas al margen del mer-
cado, y la confianza final en la
existencia imaginaria de una ga-
rantia de que el crecimiento del
gasto y la deuda publica locales
encontraran la ayuda final por par-
te del Estado, que permitira una
regularizacion de las situaciones
deficitarias.

Todo ello ha producido un am-
biente en el que la propension al
gasto municipal ha ganado una
elasticidad extraordinaria, que se
contrapone con la rigidez del sis-
tema de ingresos. Esta rigidez de
los ingresos municipales tiene, a
su vez, causas muy diferentes. Es
obvio que la elasticidad-renta de
los ingresos impositivos munici-
pales es mucho mas reducida que
la de los impuestos estatales. Los
impuestos municipales se adap-
tan menos alas variaciones de los
precios y, por otra parte, las ges-
tiones catastral y censal, basicas
para el rendimiento tributario del
sistema municipal, estan en ma-
nos del Estado y, aunque disposi-

ciones recientes hayan delegado
a los municipios competencias en
materia de gestion censal (vitales
para exigir y generalizar el im-
puesto sobre actividades econo-
micas) y los convenios de colabo-
racion en la gestion e inspeccion
catastral que permiten mejorar el
rendimiento del impuesto sobre
bienes inmuebles, debe admitirse
que no todos los municipios pue-
den aprovecharse de esas opor-
tunidades, demasiado costosas
respecto de los medios de que dis-
ponen.

A esarigidez del sistema de in-
gresos de los municipios de la Ley
de 1988 deberia anadirse la im-
portante «autorrigidez» que los
gestores municipales realizan de
las oportunidades recaudatorias
que el sistema ofrece, porque no
puede ganarse popularidad ni
disfrutarse del poder politico mu-
nicipal con la percepcion y contes-
tacion directa a cualquier aumen-
to impositivo, contestacion que
realizan hoy los vecinos en un am-
biente dominado por una sensibi-
lidad y protesta crecientes ante
los aumentos generalizados de la
presion fiscal de todos los niveles
de la Hacienda publica.

¢ Como reformar esta situacion
actual de lafinanciacion de las ha-
ciendas municipales? A esa pre-
gunta fundamental han ofrecido
una respuesta bien construida
Ignacio Zurdo, Enrique Giménez-
Reyna y Juan Zurdo (157). Una
reforma basada en cuatro objeti-
vos que llevan a un conjunto de
propuestas reformadoras.

Los objetivos de la reforma se
basan en el analisis que hemos
realizado anteriormente. Son los
siguientes: a) Lograr una ma-
yor flexibilidad del sistema de
financiacion que permita aumen-
tar la recaudacion. b} Permitir la
adopcion de decisiones adapta-
das a la heterogeneidad munici-
pal. ¢) Asegurar la aplicacion soli-
daria del modelo, garantizando a
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los municipios carentes de capa-
cidad fiscal unos recursos mi-
nimos. d) No agravar el déficit
municipal ni el general de las ad-
ministraciones publicas.

Las propuestas tendentes a
cumplir con esos objetivos de la
reforma se dividen en tres gran-
des grupos: medidas generales,
las aplicables a las grandes ciu-
dades y las que afectan a las enti-
dades supramunicipales.

Las principales medidas gene-
rales de reforma serian: a) Devol-
ver a las participaciones en los
tributos del Estado y de las comu-
nidades autonomas su significa-
do de recibir una parte del todo
mediante un porcentaje (no una
cifra fija) de la recaudacion que
obtenganla Hacienda central y las
autonoémicas (en cuanto no ten-
gan recaudacion afectada). Esa
aportacion de las participaciones
debe cuantificarse en funcion del
peso que el sector local haya de
tener en el de las administracio-
nes publicas. b) Los municipios
deberian volver al sistema de
participacion desagregada en ca-
da figura tributaria que existio has-
ta la década de los ochenta. Se
descartarian, en primer lugar, los
tributos cedidos y también el de
sociedades por su excesiva con-
centracion. Los impuestos parti-
cipados serian el IRPF y el IVA
por su extension territorial, su ca-
pacidad recaudatoria y su elasti-
cidad; los monopolios fiscales
(solo el del tabaco) y, finalmente,
los impuestos especiales por su
capacidad recaudatoria. ¢) Para
cada figura tributaria, se estable-
ceria un porcentaje de participa-
cion que permaneceria invariable
durante el plazo de vigencia de un
quinguenio, y se distribuiria segun
los criterios mas idoneos: el IRPF
segun su atribucion territorializa-
da; los demas, segun el consumo.
En ambos casos, esa recauda-
cion se dividiria en dos tramos:
uno de atribucion directa y otro via
un fondo de redistribucion para

nivelar las distintas capacidades
fiscales. d)Las insuficiencias con-
cretas en determinadas areas
serian resueltas con las asigna-
ciones previstas en la Ley de ha-
ciendas locales, como mecanis-
mo financiero de cierre.

Por lo gue respecta a grandes
ciudades, la delimitacion se reali-
za tomando los 500.000 habitan-
tes de poblacion de derecho, por
lo que esos grandes municipios
serian Barcelona, Bilbao, Madrid,
Malaga, Sevilla, Valencia y Zara-
goza.

Para este grupo, se propone
disponer de unos nuevos recur-
sos financieros que, en la pro-
puesta que seguimos, deberian
provenir: a) De transferencias es-
pecificas ordenadas por la autori-
dad respectiva. b} En cuanto a la
financiacion incondicionada po-
dria estudiarse una participa-
cion territorializada en el IRPF
mediante un porcentaje de vigen-
cia anual. Adicionalmente, si la
distribucion de la recaudacion lo
permitiera, podria establecerse
una participacion en el impuesto
sobre sociedades, lo que contri-
buiria a reasignar sectorialmente
costes e ingresos generados por
las mismas. ¢} En cuanto a la
tributacion propia, deberia arbi-
trarse alguna figura impositiva sin-
gular como las relacionadas con
la actividad urbanistica o la pu-
blicidad. d) Finalmente, en cuan-
to a la participacion de los in-
gresos estatales y autonomicos
deberia modificarse el coeficiente
relativo a la poblacion de derecho,
para considerar la efectivamente
utilizada por el presupuesto de la
corporacion.

Este régimen de las grandes
ciudades debe hacerse compati-
ble con el de los municipios que
decidan integrarse en un area me-
tropolitana, proceso al que habria
de prestarse especial apoyo por
parte de nuestras autoridades,
dotandoles de especialidades fi-

nancieras que podrian concluir en
un estatuto propio al modo del an-
tiguo regimen de carta aceptado
por todos los municipios integra-
dos. El Estado y la comunidad au-
tonoma respectiva deberian, por
su parte, introducir las correc-
ciones oportunas en los cuadros
de poblacion para que sus partici-
paciones tributarias se determi-
naran, con mayor progresividad,
sobre toda la poblacion compren-
dida en el area de influencia de la
entidad metropolitana. El sistema
quiza necesitase algun tipo de
subvencion inicial para posibilitar
su creacion y puesta en funciona-
miento.

La tercera caracteristica a que
responde el comportamiento de
las haciendas territoriales es el
crecimiento intenso de su endeu-
damiento. Este ha pasado, en las
Comunidades Autonomas, del
0,48 por 100 del PIB en 1984 al
6,2 por 100 en 1995, mientras que
la deuda viva de las administra-
ciones locales, que suponia el 2,8
por 100 del PIB en 1984, pasaba
al 4,3 por 100 en 1995. Reformar
esa propension al endeudamien-
to de las haciendas territoriales re-
quiere conocer sus causas para
tratar de actuar eficientemente so-
bre ese proceso y atajarlo.

Una investigacion reciente de
los profesores Monasterio y Sua-
rez Pandiello (158) ha encontra-
do un doble origen en el proceso
de endeudamiento autonomico:
los defectos ya apuntados del
sistema de financiacién y las ra-
zones de competencia en el mer-
cado politico que explotan los
mecanismos de ilusion fiscal. Es-
ta doble dependencia hace nece-
sario reforzar los mecanismos de
corresponsabilidad fiscal, de una
parte y, de otra, hacer participes a
las comunidades auténomas de
las tareas de reduccion del déficit
mediante la adopcion de un com-
promiso integrado en los Escena-
rios de Consolidacion Presupues-
taria. Ese compromiso no puede
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limitarse a la simple fijacion de los
Escenarios de Consolidacion Pre-
supuestaria, sino que debe incor-
porar un mecanismo para que el
Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera disponga de alternativas
penalizadoras que incentiven en
su cumplimiento y establezcan
sanciones en caso de que se in-
cumplan los limites de endeuda-
miento previamente establecidos.

Por lo que se refiere al endeu-
damiento de las haciendas loca-
les, varios son los rasgos que lo
caracterizan: a) Su rapido creci-
miento, que ha duplicado practi-
camente, en una década, como
antes se indico, su participacion
en el PIB. Ese intenso desarrollo
de la deuda ha producido una con-
secuencia inevitable: una carga fi-
nanciera demasiado elevada en
relacion con los ingresos corrien-
tes en las haciendas locales que,
en 1994, se situaba en un valor
medio por encima del 20 por 100.
b) La deuda municipal presenta,
ademas, un rapido crecimiento de
la deuda a corto plazo (los présta-
mos y créditos a menos de un ano,
que representaban, en 1994, el
22,2 por 100 del total, en contra-
posicion del 9,5 por 100 en 1984),
la deuda a medio plazo (un 8,5 por
100 en 1994 frente al 9,4 por 100
en 1984) y la deuda propiamente
de largo plazo, que suponia en
1984 el 80,6 por 100 de la deuda,
ha decrecido hasta el 69 por 100
en 1994. ¢) Una estructura ésta
de la deuda de caracteristicas ad-
versas para la estabilidad finan-
ciera de las actividades locales,
pues los déficitde tesoreria se han
convertido en un mal endémico
que trata de remediarse compro-
metiendo mas deuda a corto pla-
20, lo que atribuye una imagen de
baja solvencia a las entidades lo-
cales. d) Con el fin de poder ha-
cer frente a las cargas financieras
de la deuda (intereses y amor-
tizaciones) derivadas de la deuda
acumulada en el pasado, muchos
ayuntamientos deberian generar

elevados niveles de ahorro y re-
ducir el ritmo de las inversiones.
Ambas alternativas tienen costes
importantes y evidentes. Aumen-
tar el ahorro equivale a reducir los
gastos corrientes, minorando los
servicios publicos, y reducirlasin-
versiones no solo significa mino-
rar la creacion de equipamientos
colectivos muy necesarios parala
propia productividad del sector
privado, sino que, al mismo tiem-
po, no permiten aprovechar los
fondos europeos, con lo que se
pierden oportunidades de mayor
inversion. En esta dura circuns-
tancia, muchas haciendas locales
no han renunciado al primer tér-
mino del dilema mayor ahorro-
menores gastos corrientes, y no
han aceptado tampoco las meno-
res inversiones. Han seguido gas-
tando en mas consumo y en mas
inversiones, elevando su nivel de
deuda y empeorando su situacion
financiera, que han tratado de
ocuitar mediante procedimientos
poco rigurosos (acudiendo a la fi-
nanciacion de los proveedores) o
escasamente transparentes, lo
que ha creado una desconfianza
justificada del sector financiero en
la deuda local. En el fondo de es-
tas situaciones, se encuentran po-
liticas presupuestarias laxas, que
no utilizan los margenes de impo-
sicion que les concede el sistema
financiero municipal actual y que,
en definitiva, concluyen en peti-
ciones de mayores transferencias
financieras al Estado o a las co-
munidades autonomas. Compor-
tamientos que han extendido una
opinion muy desfavorable —qui-
za no fundada— que afectaba a
la solvencia de las haciendas mu-
nicipales.

Los buenos conocedores de los
mercados de la deuda publica es-
panola diagnostican los proble-
mas de la deuda municipal afir-
mando que su endeudamiento,
aungue con un rapido crecimien-
to en los Ultimos anos, no es ex-
cesivo (la deudatotal no es un pro-

blema macroeconomico por su ni-
vel). Sin embargo, la deuda muni-
cipal se convierte en una amena-
za para las entidades que la
han generado. Esta amenaza mi-
croeconomica —como la califica
Ignacio Ezquiaga (159)— es rele-
vante a escala nacional en cuan-
to puede incidir negativamente
sobre la estabilidad financiera ma-
croeconomica. De modo que el
problema principal de la deuda pu-
blica local no esta relacionado con
la solvencia, sino con la liquidez,
es decir, con las precarias vias de
acceso de las entidades locales
al mercado financiero. El remedio
de esta situacion de la Hacienda
local debe residir en politicas
presupuestarias rigurosas, nece-
sitando también el tratamiento de
aquellas haciendas municipales
en situacion mas critica que de-
berian reclamar cooperacion y
ayuda de las entidades territoria-
les de superior nivel. Tutela finan-
ciera respetuosa para la autono-
mia de las entidades municipales
que llevase a la redaccién de pla-
nes de saneamiento financiero
(como los realizados en Canarias
y Andalucia) con la concesion de
subsidios estimulantes para tra-
tar de primar los tipos de interés,
pero con el compromiso del pleno
del Ayuntamiento que reclame la
ayuda de seguir, con esfuerzoy
perseverancia, una politica pre-
supuestaria estricta, dirigida al
equilibrio a plazo medio.

Ad. D) Las actividades de la
empresa publica padecen cuatro
caracteristicas que definen sus
actividades y han determinado
su gravitacion hacia el Presu-
puesto, impulsando el crecimien-
to del gasto publico y contribuyen-
do a causar el deficit. Esas cuatro
caracteristicas condicionantes de
la ejecutoria de las empresas pu-
blicas en Espana, y de su relacion
con el gasto y déficit publicos, son
las siguientes:

1. La que el profesor Segu-
ra (160) ha denominado la insen-

169




sibilidad de la empresa publica
respecto de la rentabilidad del ca-
pital, ante la expectativa de la ga-
rantia estatal en el endeudamien-
to de las empresas publicas. Esta
situacion determina que no se
conceda importancia por el accio-
nista principal (el Estado) al repar-
to de dividendos, y que las am-
pliaciones de capital se lleven a
cabo sin una evaluacion externa
por el mercado de la rentabilidad
de los proyectos de inversion. Esa
expectativa de la garantia publi-
ca del endeudamiento introduce
un incumplimiento de la disciplina
financiera en la gestion de las
empresas publicas que conduce
a una acumulacion de pérdidas
que, finalmente, tiene que asumir
el-Presupuesto del Estado. Esta
situacion provoca dos conse-
cuencias: la primera, que la fi-
nanciacion de las actividades de
las empresas publicas en pér-
dida resulte en principio ilimitada,
dependiendo del apoyo de los
Presupuestos (una situacion im-
pensable para la empresa priva-
da); la segunda es que los sindi-
catos, con gran presencia y poder
en la empresa publica, tienden a
considerar que los trabajadores
en las empresas publicas deben
tener garantizada la estabilidad
en el empleo, y sostienen con fre-
cuencia exigencias de negocia-
cién colectiva independientes de
la situacion econdémica de cada
empresa, a lo que se ahade el he-
cho de que el coste politico de las
huelgas largas y frecuentes en la
empresa publica termine reca-
yendo sobre el Estado.

La indisciplina financiera de las
empresas publicas prolonga asi
la laxitud del Presupuesto de las
administraciones publicas, con-
virtiendose en un problema adi-
cional causante del aumento del
gasto publico y del déficit.

Remediar esta indisciplina fi-
nanciera de las empresas publi-
cas constituye una exigencia prio-
ritaria de su reforma. El profesor

Segura (161) ha propuesto, para
restablecer las condiciones de
disciplina financiera de las empre-
sas publicas y evitar la laxitud del
Presupuesto del Estado por este
motivo, un remedio radical: intro-
ducir la posibilidad de quiebra,
que disciplinaria a todos los agen-
tes que operan en la empresa pu-
blica. Esta decision variaria los
comportamientos de indisciplina
financiera pues obligaria a los fi-
nanciadores (banca y cajas de
ahorros) a ser mas estrictos en
sus concesiones de créditos; a los
sindicatos les incentivaria a tener
comportamientos mas realistas,
implicandose en la marcha de la
empresa; a los gestores, les im-
pediria las huidas hacia adelante,
y al accionista (Estado), le forza-
ria a ser mas sensible al rendi-
miento del capital.

Esa propuesta de disciplina fi-
nanciera deberia completarse con
la admision de las subvenciones
a las empresas publicas en aque-
llos casos en que sean inevitables
y justificadas por razones politi-
cas y sociales, debiendo some-
terse a las empresas publicas a
contratos-programa, en cuantia
definida y encargando de su ges-
tion a una agencia independiente
y responsable de su aplicacion en
los términos acordados.

De esta suerte, la disciplina fi-
nanciera de las empresas publi-
cas seria restablecida para las ac-
tividades productivas orientadas
al mercado por su cuenta de resul-
tados, y para las actividades que
no se orientan al mercado, y que
se llevan a cabo por razones de in-
terés general, estarian sometidas
a un contrato-programa que seria
gestionado con independencia, y
financiado por el Presupuesto en
los términos precisos en que las
empresas publicas desempena-
sen las funciones que merezcan
esas subvenciones.

Esa reforma fundamental en el
comportamiento de las empresas

publicas plantea problemas ar-
duos en su implantacién efectiva
que, obviamente, provienen —co-
mo ha afirmado el profesor Ro-
jo (162)— del portillo de la finan-
ciacion de las decisiones adop-
tadas al margen del mercado por
la via de las subvenciones difi-
cilmente disciplinables por los
contratos-programa correspon-
dientes, como demuestra la expe-
riencia del pasado. Obviamente,
éste es un problema capital 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 pluralidad de objetivos que
se les encomiendan, y que origi-
nan una confusion para orientar y
juzgar sus actividades. Con fre-
cuencia se pretende que las em-
presas publicas desempenen una
extensa lista de funciones: velar
por el empleo, conseguir una ma-
yor solidaridad social, luchar con-
tra las desigualdades territoriales,
aumentar las exportaciones, rea-
lizar una mejor oferta de servicios
publicos a precios bajos y lograr,
ademas, la eficiencia en la admi-
nistracion de sus recursos. El re-
sultado de esta multiplicidad de
objetivos permite justificar cual-
quier tipo de gestion a posterion,
apelando para justificar las pérdi-
das a una finalidad determinada
de las muchas que se manejan.
Por otra parte, esos objetivos muil-
tiples son, con frecuencia, con-
tradictorios, e impiden cualguier
direccion coherente de la gestion
de las empresas publicas.

Evitar la confusion que provie-
ne de este hecho requiere reali-
zar una delimitacion operativa de
objetivos que diferencie las activi-
dades orientadas hacia el mer-
cado de las actividades que per-
siguen objetivos diferentes de
caracter politico, con el proposito
de que la parte de los costes en
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que incurre cada empresa publi-
ca derivada de objetivos politicos
sefinancie por el Presupuesto. De
nuevo, aqui las dificultades resi-
den en la estimacién de esos cos-
tes abiertos a las subvenciones y
al Presupuesto, dificiles de cuan-
tificar por motivos politicos.

3. Problema importante en los
resultados de las empresas publi-
cas en Espana es el que plantea
su gestion, en un triple sentido.
En primer lugar, por la indesea-
ble dependencia de los gestores
publicos respecto de los cambios
politicos, lo que ha impuesto una
inestabilidad acusada a la gestion
publica empresarial. Asegurar la
independencia y continuidad de
los gestores publicos parece obli-
gado para la programacion de las
actividades de la empresa publi-
ca a plazo medio y largo. En se-
gundo lugar, la autonomia en el
proceso de gestion de las empre-
sas publicas debe ser asegurada,
sin interferencias politicas. En ter-
cer lugar, la empresa publica de-
be crear incentivos en favor de
comportamientos minimizadores
de costes por parte de sus geren-
cias. En este sentido, garantizar
la competencia en el sector en
el que operan las empresas pu-
blicas constituye una condicién
importante, al igual que lo es el
presionar a la empresa para que
retribuya el capital de forma seme-
jante a lo que sucede en el sector
privado.

4. Finalmente —y como han
afirmado Oscar Fanjul y Luis Ma-
nas (163)—, en Espana no ha
existido en la tltima década una
politica de privatizaciones, ni si-
quiera una discusion publica que
pudiera definir el sentido y Ia opor-
tunidad de esa politica que ha do-
minado en la Europa comunitaria.
No puede afirmarse, sin embar-
go, que en la ultima década no se
hayan privatizado empresas pu-
blicas en Espana. Lo que si pue-
de decirse es que ese proceso ha
sido radicalmente distinto al regis-

trado en otros paises europeos.
Esas diferencias las marcan tres
hechos: la falta de una decision
que afirme el proposito de la pri-
vatizacion, la inexistencia de un
programa de privatizaciones, y el
tipo y la forma especifica que han
seguido las privatizaciones reali-
zadas. En primer lugar, en vez
de afirmar la necesidad de las
privatizaciones, lo que se ha en-
contrado en el pasado es la nega-
tiva reiterada de los gobiernos
socialistas a su realizacion; en se-
gundo lugar, no se ha definido un
programa de privatizaciones, y en
tercer lugar, las privatizaciones
realizadas han discurrido de una
forma peculiar e incomparable
con las privatizaciones europeas.
Las privatizaciones totales de las
empresas publicas han afectado
a aquellas que carecian de toda
viabilidad o que se habian adqui-
rido previamente a la iniciativa pri-
vada, y cuya permanencia en el
sector publico era de imposible o
muy dificil justificacion, o final-
mente han afectado a aquellas
empresas que planteaban proble-
mas por su titularidad publica en
los mercados internacionales. En
cualquier caso, estas ventas de
empresas publicas no han forma-
do parte de un programa general.
Han respondido mas bien —co-
mo afirma Guillermo de la Dehe-
sa (164)— a decisiones estratégi-
cas de las corporaciones de las
empresas publicas para reorgani-
zar sus actividades.

Por otra parte, las privatizacio-
nes han utilizado otra alternativa
mas relevante en Espana, tanto
por su importancia cuantitativa
como por sus efectos sobre la
filosofia de las empresas publicas
espanolas. Se trata de las priva-
tizaciones parciales, realizadas
mediante una serie de ventas
en los mercados de capitales a
través de ofertas publicas de ac-
ciones. Tres caracteristicas han
dominado esas privatizaciones
parciales: a) El deseo manifiesto

del gobierno de no perder el con-
trol de las empresas publicas, en
las que ha conservado mas del 50
por 100 del capital. b) La inten-
cionalidad de esas operaciones,
consistente —como afirman Os-
car Fanjul y Luis Manas (165)—
en reforzar la personalidad de las
empresas, sacarlas del ghetto
publico, permitiendolas el acceso
a nuevas fuentes de financiacion
y utilizando el sistema para some-
terlas a una disciplina financiera
que no domina como debiera en
el sector de empresas publicas.
c) La venta de los paquetes ac-
cionariales de las empresas pu-
blicas no ha sido en todos los ca-
sos lo transparente que habria
resultado conveniente, ni se ha di-
rigido a posibilitar la entrada de un
accionariado popular.

Sin embargo, la privatizacién
parcial de estas empresas publi-
cas espanolas no deja de tener
efectos positivos para ayudar are-
solver su primer problema antes
expuesto: la insensibilidad del
propietario —Estado— a la ren-
tabilidad del capital, ya que, aun-
que la propiedad dominante —el
principal— sea el Estado (pues no
se pierde el control publico del ca-
pital), la labor de supervision ejer-
cida por el accionariado privado
puede permitir una mejor solucién
de los problemas que plantea la
relacion principal-agencia en las
empresas publicas, ayudando a
la agencia (empresario) a conse-
guir la adopcion de aquellas deci-
siones que favorezcan la rentabi-
lidad del capital de la empresa.

Obviamente, estas ventas de
paquetes de las empresas publi-
cas han originado ingresos para
el Presupuesto, siempre intere-
santes, pero no muy importan-
tes en el caso de Espana. Es-
tas privatizaciones parciales son
—como indica J. Vickers (166)—
financieramente neutrales, a me-
nos de que contribuyan a un au-
mento de la eficiencia econdmica.
Este parece ser el caso de la
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privatizacion parcial de las empre-
sas publicas en Espana, pues el
reforzamiento de la presencia del
accionariado privado introduce,
de alguna forma, un elemento de
mayor disciplina en la administra-
cién de la empresa, y mayor res-
peto hacia la rentabilidad del ca-
pital. Otro problema distinto es el
de si el precio al que ese patrimo-
nio publico se ha enajenado man-
tiene el valor neto de la propiedad
del Estado, dada la subvaloracion
gue ha dominado en la salida de
las acciones para su venta.

Cabe concluir, a la vista de lo
expuesto, que el proceso de pri-
vatizacion de la empresa publica
en Espana, en el sentido que el
mismo ha tenido en los principa-
les paises europeos, no ha existi-
do. Ha faltado un debate técnico
informado sobre su conveniencia
y necesidad, y no se ha elabora-
do programa alguno para llevarlo
a cabo. Es evidente —como con-
cluyen Oscar Fanjul y Luis Ma-
nas (167)— que «en el futuro, los
problemas presupuestarios resul-
tantes del elevado déficit publico
y crecida deuda publica actuales,
el cumplimiento de las condicio-
nes necesarias para la participa-
cion en la Union Monetaria y, so-
bre todo, el hecho de que Espana
no puede seguir siendo una ex-
cepcion dentro de una tendencia
mundial, debe llevar una actua-
cion mas agresiva en el terreno
de las privatizaciones. La meta no
sera devolver al Sector Privado lo
que ideologicamente le corres-
ponde, sino mas bien aliviar al
Sector Publico (y por tanto al pre-
supuesto) de una pesada res-
ponsabilidad de la que no saca
ninguin beneficio politico ni eco-
nomico».

Ad. E) El problema del fraude
fiscal ha guardado en Espana
una estrecha correlacion con el
deficit publico, y sus estimaciones
tienden a coincidir, como minimo,
con las del déeficit publico en las
mismas cuantias. Un tema de tan-

ta relevancia no ha atraido, sin
embargo, a una atencion reforma-
dora sistematica de nuestra Ha-
cienda publica.

Extender el cumplimiento tribu-
tario del cuadro fiscal, tal y como
este se ha ido conformando des-
de 1977, constituye, sin duda, el
primerc de los objetivos de la
modernizacion de la Hacienda
publica espafiola, pues es su lo-
gro el que condiciona la suficien-
cia, la eficiencia y la equidad en el
reparto de la carga tributaria esta-
blecida. Un objetivo, ademas de
importante, de compleja consecu-
cion, dados el dominio de los im-
puestos directos —IRPF y grava-
men de sociedades— y la forma
perfeccionada de la imposicién
indirecta con el IVA, tributos que
han supuesto para los comporta-
mientos de los contribuyentes
cambios trascendentes, y que re-
claman un comportamiento y un
tratamiento de su gestion e ins-
peccion que obligan a disponer
de una Administracion tributa-
ria competente y suficiente. La
aplicacion del nuevo sistema tri-
butario ha ido revelando la exis-
tencia de un amplio margen de
fraude fiscal, sin que se haya
dispuesto —como hemos reitera-
do— de un programa disenado
con el proposito de actuar sobre
las variables que condicionan el
cumplimiento tributario, y sin que
se hayarealizado unainformacion
publica de la marcha de ese
cumplimiento fiscal y del margen
estimado de fraude. La carencia
de esa politica frente al fraude fis-
cal convierte a su elaboracién en
un cbjetivo pricritario y perma-
nente de la modernizacion de la
Hacienda publica en Espana. A
falta de un analisis oficial del mis-
mo, se dispone hoy de investiga-
ciones y estudios privados que
han destacado aquellos factores
de importancia estratégica para la
reduccion del fraude (168). Aten-
diendo a esos analisis, siete son,
al menos, las lineas en las que

convendria actuar para contarcon
una actuacion eficiente frente al
fraude fiscal:

1.2) Su conocimiento. No re-
sulta posible mejorar el cumpli-
miento tributario si comenzamos
ignorandolo. Negarse a conocer
las dimensiones del fraude, no
investigando y valorando los indi-
cadores de su cuantia o temien-
do la difusion de las estimaciones
disponibles, equivale a alimentar
el fraude con el mejor de los me-
dios para que crezca: su ignoran-
cia. El fraude es un fenomeno
anaerobio: vive y se desarrolla
sin el oxigeno de la publicidad, y
retrocede y se agota cuando se
airea su conocimiento.

Las estimaciones del fraude
fiscal no han tenido mas que un
intérprete oficial, aunque disconti-
nuo, cuyas conclusiones se han
difundido siempre con retraso: la
Comision del Fraude en el IRPF,
dirigida por el profesor Lagares.
Las restantes evaluaciones del
fraude se han realizado por inves-
tigadores particulares, sin encar-
go oficial alguno, y sin que sus re-
sultados correspondan a series
continuadas en el tiempo ni al
conjunto de la imposicion, sino a
tributos concretos en un ano de-
terminado. El inventario de estas
estimaciones presenta un preo-
cupante panorama del fraude en
la actualidad: una valoracion ci-
frada que sitda su nivel —al me-
nos— en el 5 por 100 del PIB, sin
considerar el existente en la se-
guridad social, extendiéndose su
presencia a todas las figuras que
integran el sistema tributario es-
panol. Las estimaciones de la
economia sumergida permiten
afirmar que quiza no sea aventu-
rado afirmar que el fraude po-
dria elevarse hasta el 40 por 100
de las magnitudes declaradas.
Obviamente, las cuotas evadidas
son menores, debido a que una
cierta proporcion de las cantida-
des no declaradas han soportado
ya algun tipo de pago impositivo
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por retencion en la fuente. La im-
portancia de ese resultado pare-
ce aconsejar la ordenacion de
esos trabajos y su empuje oficial,
encomendando su estudio a co-
misiones independientes por im-
puestos, integradas por expertos
fiscales, técnicos estadisticos y
hacendistas que rindan sus infor-
mes pericdicamente ante unains-
titucion encargada de la integra-
cion de esos trabajos, y sobre todo
de su correcta interpretacion, una
institucion semejante al viejo Con-
sejo de Impuestos francés, que
valorara, en un estudio anual, la
situacion del fraude en Espana,
presentando el cumplimiento tri-
butario por grupos sociales y pro-
fesionales, y cuyas conclusiones
se discutieran en el Parlamento
con la propuesta de las corres-
pondientes mociones para orien-
tar los programas de la Adminis-
tracion tributaria al fin de extender
el cumplimiento de sus deberes
fiscales por los ciudadanos.

2.%) El cumplimiento tributario
debe estar basado en una buena
ordenacion legal de las obligacio-
nes que establece el cuadro fis-
cal. Adam Smith afirmaba que la
economia y la Hacienda publica
son una rama del arte de la legis-
lacion, de forma que sin una bue-
na manufactura juridica es impo-
sible asentar unas instituciones
delicadas, como son los impues-
tos, y solicitar el cumplimiento
voluntario de las obligaciones que
establecen, dificiles de respetar
por el contribuyente cuando son
dificiles de entender. La moderni-
zacion de la Hacienda publica
espanola tiene, pues, una tarea
pendiente: mejorar nuestros de-
fectuosos textos legales, sistema-
tizar sus preceptos y llegar a una
codificacion fiscal de los mismos.
Es este un factor fundamental de
los que el profesor Lagares deno-
mina elementos constitutivos de
la prevencion del fraude, y que
obligan a que los textos fiscales
definan las bases y hechos impo-

nibles en lo que econdmicamente
significan renta, beneficio o valor
anadido, y no definiciones legales
de tales magnitudes que se sepa-
ren de su realidad economica o
de su generalizada apreciacion
social.

3.2) La vigencia efectiva de un
sistema fiscal complejo, que com-
bina impuestos personales y pro-
gresivos con las formas mas
perfeccionadas de gravamenes
indirectos (IVA, accisas basicas),
en un mundo crecientemente in-
terdependiente, precisa de una
Administracion tributaria numero-
sa, bien adiestrada, con una ca-
rrera prometedora y definida al
servicio de la Hacienda publica y
con una organizacion adaptada
plenamente a la densidad econo-
mica del territorio. Sin ese funda-
mento, es dificil esperar que los
nuevos impuestos puedan con-
vertirse en costumbres fiscales
para el ciudadano. Y hay que con-
fesar que ese apoyo ha faltado al
cuadro fiscal que definio nuestra
democracia. La reticencia corpo-
rativa de los cuerpos especiales
de la Hacienda publica y la demo-
ra en su necesaria reforma han
trascendido sobre el cumplimien-
to impositivo en Espana. Solo
recientemente se ha innovado la
Administracion fiscal tradicional
con la creacion de la Agencia Es-
tatal de Administracion Tributaria
en 1991, sin que, por el momen-
to, se disponga de la informacion
necesaria y detallada que permi-
ta evaluar sus posibles aportacio-
nes a la gestion e inspeccion del
sistema fiscal. Lo que si puede
asegurarse, por ahora, es que la
desercion de las filas del personal
mas competente de la Administra-
cion de la Hacienda publica ha-
cia el bien retribuido asesora-
miento fiscal del contribuyente ha
sido muy numerosa desde co-
mienzos de los afnos ochenta, lo
que manifiesta una debilidad per-
ceptible de la Administracion y
una devaluacion paralela de los

nuevos impuestos, porque nunca
puede olvidarse el viejo aforismo
de Musgrave: «un sistema tribu-
tario vale lo que valga la Adminis-
tracion encargada de aplicarlo».
Reducir el fraude sin mejorar la
Administracion fiscal es una tarea
irrealizable. Asi, para mejorar
los servicios administrativos que
combaten el fraude fiscal, es pre-
ciso dotarlos de personal y de los
medios mas adecuados paralata-
rea, y que este personal incorpo-
re un espiritu dinamico de gestion
empresarial bien distinto de los
burocratizados procedimientos
habituales de la Administracion
espanola. Ese espiritu dinamico
constituye, como subraya el pro-
fesor Lagares, un componente
basico para la represicon del frau-
de fiscal que compone, con las
medidas de prevencion del frau-
de, la politica que debe tratar de
reducirlo.

4.2) Los analisis del fraude fis-
cal han venido destacando, como
uno de sus incentivos, los eleva-
dos tipos marginales de la impo-
sicién, un factor cuya relevancia
ha probado, para el caso de Es-
pana, un sugerente trabajo del
profesor Raymond (169). La tari-
fa del IRPFy sustipos marginales,
conjuntamente con el impuesto
del patrimonio, provocan situacio-
nes tributarias de dureza extraor-
dinaria que constituyen una prima
excepcional para el fraude. Mo-
derar los tipos de gravamen ha
constituido una condicion tradicio-
nal para extender el cumplimien-
to tributario. Por otra parte, no
puede olvidarse que, en esa pro-
gresividad de la imposicion —co-
mo destaca el profesor Lagares—
intervienen factores no compu-
tados por la ley ni la Adminis-
tracion —los procesos inflacionis-
tas y el no evaluar debidamente
los gastos necesarios para la ob-
tencion de la renta— que crean
en el contribuyente una posiciéon
contraria al cumplimiento tribu-
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5.2) La mejora de la calidad de
las normas fiscales (condicion 2.2
anterior), unida al montaje de
unos buenos servicios de asisten-
cia y asesoramiento al contribu-
yente, constituyen una palanca
potente para levantar el cumpli-
miento 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. Este necesario equi-
librio entre la percepcion del con-
tribuyente respecto de los servi-
cios que recibe y los impuestos
que paga constituye, como des-
taca el profesor Lagares, el primer
componente de las politicas de
prevencion del fraude.

6.7) Entre las politicas de pre-
vencion del fraude, no puede ol-
vidarse un factor sobre el que lla-
ma la atencion el propio profesor
Lagares: el que comprende las
acciones orientadas a evitar la
ineficiencia, el despilfarro y la mal-
versacion de los caudales publi-
cos obtenidos por impuestos,
pues si una parte de los cauda-
les publicos se utiliza de modo ine-
ficiente, se despilfarra o malver-
sa, se producira un desequilibrio
en la relacion impuestos-servi-
cios publicos, con la consiguien-
te induccion al fraude de los con-
tribuyentes. Los escandalosos
comportamientos de miembros
destacados de la Administracion
espanola en la utilizacion de los
fondos publicos constituyen un di-
solvente de primer orden para el
cumplimiento tributario. Nada se
diga del incumplimiento de los de-
beres impositivos por parte de go-
bernantes, miembros de partidos
politicos y clases elevadas de la
sociedad espanola como disol-
vente de la generalizacion de los
impuestos. Situaciones éstas que
deben corregirse de raiz, porque
en ellas Espana se juega no solo
la magnitud del fraude fiscal, sino
el propio fundamento de su demo-
cracia.

7.2) La represion del fraude fis-
cal constituye parte de la politica
frente al fraude que se comple-
menta con las medidas de pre-
vencion del fraude. Esas medidas
de represion del fraude cabe
agruparlas en dos nucleos dife-
rentes, como propone el profesor
Lagares: 1) Reducir la utilidad de-
rivada de las cantidades no pa-
gadas debido al fraude fiscal (la
progresividad excesiva de los im-
puestos, que no se aplican con
generalidad); evitar los costes in-
directos o administrativos de la
imposicion, que se derivan, en
muchas ocasiones, de la comple-
jidad innecesaria de las normas
fiscales (la simplificacion de los
impuestos constituye un arma im-
portante de la lucha contra el frau-
de). 2) Aumentar la probabilidad
de que los defraudadores sean
descubiertos, lo que reclama el
cumplimiento de varias condicio-
nes: una informacion de los distin-
tos tributos y contribuyentes por
parte de la Administracion; refor-
zar los medios personales de la
Administracion antes menciona-
dos; dirigir las técnicas de control
a la comprobacion de los concep-
tos economicos y contables que
configuran el hecho imponible;
aproximar en el tiempo declara-
cion del contribuyente y com-
probacion por la Administracion;
rapida solucion de los expedien-
tes, y establecer un cuadro de

sanciones que encarezca el cos-
te del fraude y que cuente con los
procedimientos administrativos y
judiciales para su justa, rapida
y efectiva aplicacion.

La combinacion de las siete he-
terogéneas lineas de actuacion
gue se han expuesto podria cons-
tituir, si se siguen con voluntad
perseverante por la politica y la
Administracion tributarias, un con-
junto de reformas interdepen-
dientes de gran eficacia para re-
ducir/erradicar el fraude fiscal y
disminuir el déficit publico.

VI. EL CAMINO
DE LA CONVERGENCIA
EN EL PRESUPUESTO
PARA 1997

Esfuerzo de consolidacion
presupuestaria segun el
Programa de Convergencia

Las finanzas publicas van a
constituir el escollo fundamental
en el camino del proceso espanol
de convergencia. En efecto, y se-
gun resulta de las cuentas provi-
sionales publicadas por el Banco
de Espana (170), a finales de
1995 el déficit del conjunto de las
administraciones publicas alcan-
z6 el 5,9 por 100 del producto in-
terior bruto (PIB), y la deuda pu-
blica el 66 por 100; a 31 de

CUADRO N.? 16

DEFICIT PUBLICO EN PORCENTAJE DEL PIB
S S T S |

Esfuerzo de

AGENTE 1995 1997 ‘3
conselidacion
Estado......... RS et —4.5 25 +2,0
Seguridad social .........ccoooco i -0.5 0.2 +0.3
Comunidades auionomas.........ccccceeveeene.. -0.8 — —
(610 1al0|yslellaljlotol o -z oo R ———— -0.1 0.3 +0,6
G [0 - L — N — =53 -3,0 +2,9

Bl signe (+) indica una mejora del déficit en el perniodo
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CUADRO N.2 17

DEUDA PUBLICA A 31 DE DICIEMBRE DE 1996
T T e e e s R s |

Seguridad SOCIal ........occoeviiiiiiiii i
Comunidades autonomas ............... ——
Corporaciones 10cales ...........ccoceevveveieeennnn.

En porcentafe del PIB

.......................... 56.0
T L. BT
R S e 4,3

diciembre de 1997, dichos indi-
cadores no deben rebasar, con
respecto al PIB de dicho ano, el 3
y el 60 por 100.

El esfuerzo de consolidacion
presupuestaria que, de acuerdo
con el Plan de Convergencia Ac-
tualizado, deberia realizar cada
uno de los agentes del sector pu-
blico espanol, es el que recoge el
cuadro n.® 16. Practicamente, en
tres puntos de PIB ha de ser redu-
cido el déficit en el bienio 1996-
1997.

En cuanto a la deuda publica la
situacion a 31 de diciembre de
1995 se presenta en el cuadro nu-
mero 17. El esfuerzo de conver-
gencia en cuanto a la deuda pu-
blica implicaria rebajar ésta en 6
puntos con respecto al PIB de
1997 por el conjunto de los agen-
tes publicos; el Plan de Conver-
gencia actualizado no efectua de-
sagregacion por subsectores.

Esfuerzo de convergencia

en el Estado a consecuencia
de la regularizacion de gastos
en 1995 que eleva el déficit

de dicho agente

Por Real Decreto-Ley 12/1996,
de 26 de julio, se han concedido
créditos extraordinarios por im-
porte de 721.169,7 millones de
pesetas, destinados a atender
obligaciones de ejercicios ante-

riores que carecian de cobertura
presupuestaria («agujero» presu-
puestario), que estaban sin con-
tabilizar.

Dado que la totalidad de las
obligaciones que existian a 31 de
diciembre de 1995 carecian de
cobertura presupuestaria, el ar-
ticulo 6 del citado Real Decreto-
Ley establece que se imputaran
en la contabilidad economico-pa-
trimonial de la Administracion Ge-
neral del Estado del ejercicio
1995. Ello ha dado lugar a que el
déficit del Estado de 1995 se au-
mente en 547,8 miles de millones
de pesetas, el 0,7 por 100 del PIB,
pasando a ser del 5,2 por 100 del
PIB. El déficit publico ha sido infe-
rior al volumen global de obliga-
ciones existentes a consecuen-
cia de que parte de dichos gastos
ya fueron reflejados en el défi-
cit publico de anos anteriores, al
estar contabilizados como anti-

cipos de tesoreria, y ademas
porque tampoco incrementan el
déficit publico aquellos gastos
regularizados consistentes en
transferencias corrientes o de ca-
pital a otros agentes que forman
parte del sector administraciones
publicas.

Por lo que acabamos de expo-
ner, el esfuerzo de convergencia
del Estado para el bienio 1996-
1997 pasa a ser de 2,7 puntos de
PIB, en lugar de los dos puntos
previstos en el Programa de Con-
vergencia, como se desprende
del cuadron.®18.

En el conjunto del bienio 1996-
1997, el esfuerzo de convergen-
cia ha sido realizado en el gasto
publico, que pasa del 25,47 por
100 del PIB en 1995 al 22,85
por 100 en 1997, con reduccion
de 2,62 puntos de PIB, practica-
mente los 2,7 puntos en que el dé-
ficit tenia que ser reducido.

El cuadro n.° 19 detalla la liqui-
dacion de los gastos del Estado
en 1995, asi como la prevision
presupuestaria para 1997; los
gastos de los ministerios apare-
cen clasificados en cinco grandes
grupos.

Los gastos noclasificados com-
prenden los intereses de la deu-
da, las participaciones en ingre-
sos de los entes territoriales y las
participaciones en ingresos de la

CUADRO N 18

ESFUERZO DE CONVERGENCIA DEL ESTADO 1996-1997
A= R ——" e R U T I i )

1995 Porcentaje 1997 Parcentaje
(liguidacion) s/PIB {prevision) s5/PIB
Derechos reconocidos ........... 14.472.3 2074 16.525,8 20.87
Obligaciones reconocidas ...... 17.771,0 25,47 18.099,2 (*) 22,85
Deficit presupuestario............. —3.298,7 -4.73 -1.5734 -1.88
AUBES G e st g -329.8 0,47 -406.6 —0.,51
Déficit Contabilidad Nacional .. -3.628,5 -5,20 —1.980,0 =2:50

("} Creditos presupueslarios.
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CUADRO N.° 19

SUBSECTOR ESTADO
OBLIGACIONES RECONOCIDAS
(En millones de pesetas)
o e

Liquidacion

Presupuesio

— . Porceniaje Porcentaje Diferencia Parcentaje A
GRUPOS DE GASTO 1995 (°) o 1997 vl =i -
(1) 2)

GASTOS NO CLASIFICADOS............ 6.939.766 9.9 8.331.978 10,5 1.392.212 20.1
Deuda publica.................. 2.914.724 3.459.283 544.559 18.7
Enles territoriales ... 3.151.786 3.801.971 650.185 20,0
Fondo de Comp. Interterritorial........ 118.047 133.245 15.198 12,9
Relaciones conlas CC.EE.............. 755.209 937.479 182.270 241

ERETOSISERIABES . cmnsmn. 6.292.253 9,0 6.089.614 77 -202.639 -3,2
M. de Educacion y Cultura.............. 1.276.703 1.069.423 —-207.280 -16,2

M.* de Educacion y Ciencia. 1.210.006 — - —
M2 0e GOl v 66.697 — = —
M.2 de Trabajo y Asuntos Sociales .. 1.558.316 808.482 —749.834 —48.1
M.7de Trabajo........cc..ococrninmerirnns 1.506.741 — — —
M.° de Asuntes Sociales .............. 51.575 — = e
M.2 de Sanidad y Consumo ............ 2.619.599 3.302.288 682.689 26,0
Clases Pasivas .....ccv-veeereeeienseeens 837.635 909.421 71.786 8,5

GASTOS DE ADMINISTRACION
GENERAL oo 2.477.699 3.6 2.318.294 2.9 —159.405 -6.4
Organos constitucionales ................ 28.296 31.677 3.381 11.9
M.2 de Asuntos Exleriores .............. 126.488 118.243 -8.245 -6.5
M.2 de Justicia e Intenior .................. 859.754 776.984 -B2.770 -9.6

M. de Justicia..... — 154.770 — —

M.%de Interior . — 622.214 - -
[ oo [ BT [ CHR———— 907.206 B69.607 —37.599 4.1
M. de Economia y Hacienda ......... 276.389 240.717 -35.672 =129
.2 para las Admones. Publicas....... 30.460 29.835 -625 -2,0
M.2 de la Presidencia ... 51.964 34.949 =17.015 -32,7
Gastos de diversos ministerios 197.142 216.282 19.140 9.7

GASTOS ECONOMICOS .......ooeone.. 2.081.274 2.9 1.359.360 1P -701.914 -34.0

M.2 de Fomento y Medic Ambiente.. 1.564.854 1.066.831 —497.753 -31.8
M2 He FOMEMOL i e 867.870 - —
M. del Medio Ambiente —............. o 198.961 — —

M. de Industria y Energia................ 195.365 106.166 =89.199 -45,6

M. de Agricultura, P.y Aliment. _..... 301825 186.363 —114.962 -38.1

TOTAL GENERAL.......ovrcnnee 17.770.992 254 18.099.246 22,8 328.254 1.8

(") Incluye repercusion del Real Becreto-Ley 21/1996, de 26 de julio, por 547 800 millones de peselas.

Comunidad Europea; sobre ellos,
el gobierno no puede efectuar
ajuste alguno. Tales gastos, que
en 1995 representaban el 9,9 por
100 del PIB, en 1997 se estima
que supondran el 10,5 por 100,
con ganancia de 0,6 puntos del

PIB en el bienio, y un crecimiento
del 20,1 por 100.

Los restantes grupos de gasto
experimentan reducciones, tanto
enrelacioncon el PIBcomoentér-
minos absolutos; sin tales ajustes,

no hubiera sido posible alcanzar
el criterio de convergencia de dé-
ficit publico.

Los gastos sociales experimen-
tan durante el bienio, en conjunto,
una disminucion de su participa-
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cion en el PIB de 1,3 puntos, con
un decrecimiento del 3,2 por 100.
El Ministerio de Educacion y Cul-
tura es el que soporia el ajuste de
este grupo de gasto; las diferen-
cias en los ministerios de Trabajo
y Asuntos Sociales y Sanidad
quedan casi totalmente compen-
sadas entre si, y se deben a una
clarificacion de las fuentes de
financiacion de las prestaciones
contributiva y no contributivas.

Los servicios de administracion
general han perdido 0,7 puntos de
participacion en el PIB, pasando
de representar el 3,6 por 100 en
1995 al 2,9 en 1997, con una tasa
de disminucion en el periodo del
6,4 por 100.

Por ultimo, el grupo de gas-
tos economicos experimenta una
caida en su participacion en el
PIB de 1,2 puntos; en 1995, ab-
sorbia el 2,9 por 100, en 1997, di-
cho porcentaje se reduce al 1,7
por 100, lo que representa una ta-
sa de decrecimiento en el periodo
del 34 por 100.

El total del gasto sélo aumenta
en el bienio 1996-1997 el 1,8 por
100.

Nueva estrategia
de estabilidad
y convergencia

El nuevo gobierno ha implanta-
do una nueva estrategia de esta-
bilidad y convergencia que rompe
con el modelo presupuestario que
ha dominado desde 1975 hasta
1995, con los rasgos gue se han
expuesto en las paginas ante-
riores.

En efecto, seis reformas de ca-
racter estructura! han sido pues-
tas en marcha:

¢ La creacion, por Real Decre-
to 838/1996, de 10 de mayo, de la
Oficina del Presupuesto, depen-
diente directamente del Presiden-

te del Gobierno, con las funciones
de asistir a este en la formulacién
de la politica presupuestaria, asi
como en el seguimiento de los
Presupuestos Generales.

Se hace asi realidad una de las
propuestas de la doctrina para
lograr la reduccion del deficit pu-
blico, situando las decisiones pre-
supuestarias al maximo nivel del
gobierno.

* La constitucion de una comi-
sion para la elaboracion de una
nueva Ley General Presupuesta-
ria, acorde con el nuevo entorno
de estabilidad econoémica en el
que la politica presupuestaria ha
de desarrollarse. Dado que dicha
Ley no estara en vigor en el pe-
riodo de ejecucion del Presupues-
fo, se han incorporado en el Pro-
yectode Ley de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1997
normas que eviten la laxitud que
ha venido imperando hasta ahora
en la gestion presupuestaria, asi
como se ha remitido a las Cortes
un Proyecto de ley de disciplina
presupuestaria.

e La introduccion de la corres-
ponsabilidad fiscal en el nuevo
sistema de financiacion autono-
mica.

* La iniciacion del desarrollo
del Pacto de Toledo para que co-
mience a surtir sus efectos, aun-
que sean minimos, en el Presu-
puesto para 1997.

* Las medidas liberalizadoras
en materia de suelo y de colegios
profesionales (Real Decreto-Ley
5/1996, de 7 de junio).

* La aprobacion de un plan de
privatizacion de las empresas
publicas (acuerdo de Consejo de
Ministros de junio 1996), despren-
diéndose el Estado de la funcion
de producir bienes y servicios de
mercado, para lo que se encuen-
tra mejor preparado el sector pri-
vado, y ello con tres finalidades:

— Irreduciendo la aportacion
del Presupuesto del Estado a la
cobertura de las pérdidas y a la fi-
nanciacion de las inversiones, de
acuerdo con el marco regulador
comunitario.

— Obtener recursos para amor-
tizar deuda publica, colaborando
a cumplir el criterio de Maastricht
en cuanto al nivel de deuda pu-
blica.

— Asegurar un funcionamien-
to eficiente de las empresas para
gue puedan alcanzar el mayor ni-
vel de productividad, integrando
las empresas publicas en grupos
empresariales mas amplios, que
aseguren su viabilidad futura en
un mundo globalizado.

En el dificil camino de la con-
vergencia, el nuevo gobierno se
encontro con un Presupuesto en
marcha, que era el Presupuesto
prorrogado de 1995 adaptado a
1996 por las modificaciones apro-
badas por los decretos leyes de
28 de diciembre de 1995, numero
12/1995, y de 19 de enero de
1996, n.® 1/1996, y por el ajuste
tecnico del acuerdo de Consejo
de Ministros de 28 de diciembre
de 1995, declarando no disponi-
bles créditos por un importe de
850.810 millones de pesetas, ac-
ciones que configuraron para
1996 un Presupuesto practica-
mente equivalente al que el go-
bierno habia presentado en sep-
tiembre de 1995 alas Cortes, pero
con un entorno econémico total-
mente diferente. En efecto, el
Presupuesto presentado por el
gobierno se insertaba en un cre-
cimiento de la economia del 3,4
por 100 del PIB, con un deflactor
del 3,8 por 100, cuando la reali-
dad es que para el corriente ano
se estima un crecimiento maximo
del 2,3 por 100 en términos rea-
les, con un deflactor del PIB del
3,6 por 100.

Tal cambio de escenario llevo
al gobierno a adoptar en mayo de
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1996 un acuerdo de no disponibi-
lidad de créditos por un importe
de 200.000 millones de pesetas,
con objeto de restringir la capaci-
dad de gasto derivada del Presu-
puesto prorrogado y adaptar, en
la medida de lo posible, la politica
presupuestaria a la senda de con-
vergencia.

Estrategia presupuestaria
para 1997

La estrategia presupuestaria
para 1997 se ha insertado en un
marco de recuperacion econémi-
ca con estabilidad (crecimiento
del PIB del 3 por 100 en términos
reales, deflactor del PIB 2,9 por
100, el IPC diciembre/diciembre
aumentara el 2,6 por 100, y el cre-
cimiento del empleo se preve en
el 2 por 100).

Desde que el Tratado de la
Union Europea fijo el criterio de
convergencia de déficit publico
en terminos del Sistema Europeo
de Cuentas Econdmicas Inte-
gradas (SEC), la elaboracion de
los Presupuestos Generales del
Estado requiere un conocimien-
to profundo del marco conceptual
de la contabilidad nacional del
SEC (171). Esto se acentua aun
mas para el ano 1997, por ser el
ultimo del Programa de Conver-
gencia, el gue ha de servir de ba-
se para el examen de pase a la
tercera fase de la union moneta-
ria, sin posibilidad de rectifica-
cion posterior, y por haber defini-
do claramente Eurostai, en el
transcurso de 1996, alguno de los
criterios que deberian utilizarse
para contabilizar determinadas
operaciones, como las plusvalias
ocasionadas en la enajenacion de
empresas publicas, cuya forma
de contabilizacion tiene una gran
repercusion en la cuantia del défi-
cit publico.

La contabilizacion de los ingre-
sos y de los gastos, de acuerdo

con los principios del SEC, es por
tanto fundamental, debiendo des-
tacarse por su importancia los si-
guientes:

« El de devengo puro, tanto pa-
ra los ingresos como para los gas-
tos.

+ | aconsideracion como ingre-
sos financieros de los obtenidos
por privatizaciones de empresas
publicas, tanto los derivados de la
cartera del Estado como de los
procedentes de empresas contro-
ladas por holding.

* Laconsideracion como trans-
ferencias de capital de las deudas
asumidas de agentes no pertene-
cientes al sector administraciones
publicas, ya que la operacion su-
pone una redistribucion del aho-
rro del Estado. Sin embargo, has-
ta ahora Eurostat ha admitido que
se considere como transferencias
de capital no latotalidad de la deu-
da asumida, sino solamente la
anualidad de amortizacion de di-
cha deuda en los afnos en que
venzan. Este ha sido el criterio te-
nido en cuenta en el Presupuesto
para 1997.

La reduccion del deficit del Es-
tado al 2,5 por 100 del PIB en
1997 puede conseguirse a traves
de una triple alternativa: disminu-
cion del gasto, aumentando la
presion fiscal o por una alternati-
va mixta: reduccion del gasto y
aumento de la presion fiscal.

En el Plan de Convergencia ac-
tualizado, aprobado por las Cor-
tes y por la Comision de la Comu-
nidad Europea, se establecia que
la senda de convergencia discu-
rria a través de la reduccion del
gasto publico; la presion fiscal in-
dividual permaneceria constante.
Es esta alternativa la que ha se-
guido el gobierno en la elabora-
cion del Presupuesto para 1997.

La metodologia wtilizada para
cuantificar el Presupuesto del Es-
tado para 1997, en términos de

créditos correspondientes a ope-
raciones no financieras, ha sido
la siguiente:

a) Determinacion de los ingre-
sos no financieros en términos de
derechos reconocidos, excluidos
los ingresos procedentes de pri-
vatizaciones de empresas pu-
blicas.

b) Determinacion del déficit
publico para que no sobrepase el
criterio de convergencia de deficit
publico del 2,5 por 100 del PIB.

¢) Limite maximo de gastos no
financieros (presupuestarios y no
presupuestarios), en términos de
obligaciones reconocidas (a + b).

d) Estimacion de los gastos no
financieros extrapresupuestarios
que se corresponden con los ajus-
tes que han de realizarse a conse-
cuencia de que los criterios de
contabilidad publica no coincidan,
en determinadas operaciones,
conlos senalados por el SEC, que
es el empleado por la Comunidad
Europea para determinar la cuan-
tia del déficit (intereses de la deu-
da y anualidades de amortizacién
de las deudas asumidas).

e) Estimaciondeltecho de obli-
gaciones presupuestarias reco-
nocidas (c —d).

f) Transformacion en creditos
presupuestarios del gasto presu-
puestario en términos de obliga-
ciones reconocidas.

Aplicando esta metodologia, el
techo maximo de créditos presu-
puestarios no financieros resulta
de 18.099,2 millones de pesetas,
lo que supone que el Presupues-
to para 1997 aumenta sobre el
Presupuesto base de 1996 el 1,7
por 100, existiendo, por tanto, un
margen presupuestario de 307,3
miles de millones de pesetas.

El Presupuesto base 1996 apa-
rece calculado en la forma que re-
coge el cuadron.? 20 (172).
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CUADRON.220

CALCULO DEL PRESUPUESTO BASE PARA 1996

Miles millones

1. Presupuesto inicial de 1995 ................ 17.326,7
2. Ajuste Presupuesto prorrogado ... -10.1
3. Presupuesto prorrogado (1 +2) .oviiciiiinmiseeesiinia 17.316,6
4. Real Decreto-Ley 1/96 ... UG ML 798.1
5. Intereses de la deuda publica 477.9
6. Actualizacion pensiones clases pasivas.......... ' 50.1
7. Acuerdo no disponibilidad de 28 de diciembre ............... —-850,8
8. Presupuesto base inicial (3a7) ....cccooveeevivvsvrrvrneniniene 17.791,9

La opcion politica efectuada por
el gobierno para distribuir el mar-
gen presupuestario aparece de-
tallada en el cuadron.? 21, y ha si-
do la siguiente:

* Los gastos no clasificados
funcionalmente (intereses de la
deuda publica, participaciones de
los entes territoriales en ingresos
del Estado, fondo de compensa-
cion interterritorial y relaciones
financieras conla Comunidad Eu-
ropea) experimentan un aumento
de 477,1 miles de millones de

CUADRO N.° 21

CONTRIBUCION AL AUMENTO DEL GASTO

e e e e R P N i e R T

Presupuesto Presupuesto 5 . Porcentaje
GRUPOS DE GASTO Base 1996 1997 e P s total
(1} (@ (3)=(2- ittt adl diferencia

GASTOS NO CLASIFICADOS ... 7.854.897 8.331.978 477.081 6.1 1552
Deuda publica ......... 3.398.564 3.459.283 60.719 1.8
Entes termtofiales... oo oo eest s ceaeemsrsse s 3.478.371 3.801.971 323.600 9.3
Fondo de Comp. Interterritorial 128.845 133.245 4.400 3,4
Relaciones con las CC.EE. ..o 849117 937.479 88.362 10.4

GASTOS SOCIALES ..ot 6.058.262 6.089.614 31.352 0.5 10.2
M.2 de Educacion y CultUra «...oeeo v 1.096.933 1.069.423 =27.510 -25
M. de Trabajo y Asuntos Sociales 1.169.261 808.482 —350.769 -30,3
M.2 de Sanidad y CONSUMO ........eoeveeeeee e 2.915.298 3.302.288 386.990 138
Clases pasivas ............. 886.780 909.421 22.641 2,6

GASTOS DE ADMINISTRACION GENERAL ..........coove.ee.... 2.351.414 2.318.294 -33.120 -1.4 -10.8
Organos consttuCIoNaIES .............cov..ovevemveeseseeerreneains 30.115 31.677 1.562 52
M.® de Asuntos Exteriores ........ 105.936 118.243 12.307 11,6
M.2 de Justicia ............... 172.214 154.770 —17.444 -10.1
Mierde DEISARR o, (e iliansonsiesmnieg B69.608 869.607 -1 0,0
M.2 de Economia y Hacienda............ooocooveoooceoccrnen. 247.929 240,717 —7.212 =249
o = 1 S —— i — 627.683 622.214 —5.469 -9
M.¢ para las Admones. Piblicas ................... 37.035 29.835 —7.200 -19,4
M. de la Presidencia................. S—— 46.801 34.949 -11.852 —253
Gastos de diversos ministerios ..........c..oceevoeevvesreroens 214.093 216.282 2.189 1.0

GASTOS ECONOMICOS ..o oo 1.527.327 1.349.360 -167.967 -11,0 -54,6
M.2de Fomento ....ceoooooeee T T 973.341 B67.870 -105.471 -10,8
M.7 de Industriay ENergia ......... ooooovooeoececemierisnrsoe 149.968 106.166 —-43.802 —29.2
M. de Agricultura. Pesca y Alimentacion .. ................. 138.720 186.363 47.643 34,3
.2 del Medio AMDIENEE ...........ooeeeeeeeee e 265.298 198.961 —66.337 -25.0

TOTALGENERAL ......ooo.viviee oo 17.791.900 18.099.246 307.346 1.7 100,0
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CUADRO N.222

CONTRIBUCION AL AUMENTO DEL GASTO

(En millones de pesetas)
T T e e i i R R R . W S e o . TR ]

Presupuesto Presupuesio s Porcentaje Porcentaje
Base 1996 1997 erercd A total
Gastos no clasificables...........ooooeiviiiieeeceiiien 7.854.897 B8.331.978 477.081 6,1 155,2
GESIOSBOCIAIES comavmuniisrwsisiiarassmsse ey 6.058.262 6.089.614 g1.352 0,5 10,2
Gastos de Adm. General ........o..ccovvvievimevisiereeeences 2.351.414 2.318.294 -33.120 -1.,4 -10.8
(C =t (0l (= ol 0] 1617 LT N s m —— 1.527.327 1.359.360 -167.967 -11,0 -54.6
BHC (] ] o R ——— 17.791.900 18.099.246 307.346 1.7 100,0

pesetas, el 155,2 por 100 del mar-
gen presupuestario disponible.
Es decir, que este grupo de gas-
tos no solo absorbe la totalidad
del margen presupuestario, sino
que lo sobrepasa en el 55,2 por
100.

Dado que tales gastos no pue-
den reducirse, ya que derivan de
leyes, del Tratado de la Union Eu-
ropea y de la situacion de los mer-
cados financieros respecto a los
intereses de la deuda publica, el
gobierno ha efectuado el ajuste
en los restantes grupos de gasto
(ver cuadro n.? 22).

* Los gastos sociales (educa-
cion y cultura, trabajo y asuntos
sociales, sanidad y clases pasi-
vas) derivan en su casi totalidad
de leyes que garantizan derechos
subjetivos que sélo pueden serre-
ducidos modificando las leyes que
los regulan. Dado que el gobierno
ha efectuado la opcion politica de
que dichos gastos no estuvieran
sujetos a ajuste, las pensiones
publicas se han revalorizado por
el indice previsto de precios al
consumo (2,6 por 100), y la sani-
dad tiene el mismo ritmo de creci-
miento que el PIB nominal (6 por
100) en virtud del acuerdo adop-
tado en su dia por la Comision de
Politica Fiscal y Financiera.

La clariticacion de las fuentes
de financiacion de las prestacio-
nes contributivas y no contributi-

vas da lugar a un aumento de la
aportacion adicional del Estado al
INSALUD que se compensa con
una menor aportacion del Estado
al Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social para la financiacion de
los complementos de pensiones
minimas.

El resultado global ha sido que
el conjunto de los gastos sociales
sube 31,4 miles de millones de pe-
setas. Quedan, por tanto, exclu-
sivamente los gastos de los ser-
vicios econdmicos y los de la
administracion general para so-
portar el recorte de gastos de
201,1 miles de millones de pese-
tas necesarios para no sobrepa-
sar el margen presupuestario de
convergencia que, como hemos
dicho, asciende a 307,3 miles de
millones de pesetas.

* Los servicios de adminis-
tracion general (6rganos consti-
tucionales, asuntos exteriores,
justicia, defensa, economia y ha-
cienda, interior, administraciones
publicas y presidencia del gobier-
no) han experimentado una baja
con respecto al Presupuesto ba-
se de 1996 de 33,1 miles de mi-
llones de pesetas, el 1,4 por 100.

* Los gastos de los servicios
economicos (fomento, industria y
energia, agricultura y medio am-
biente) han sido los que han so-
portado el mayor ajuste: 168.000
millones de pesetas (—11 por 100).

Para compensar la baja de inver-
siones reales, que asciende a
146,6 miles de millones de pese-
tas, y que afecta principalmente a
los servicios econdmicos, el go-
bierno, en el Proyecto de Ley de
Medidas Fiscales, Administrati-
vas y de Orden Social, arbitra
los mecanismos adecuados para
conseguir que a traves de finan-
ciacion privada la inversion en in-
fraestructuras mantenga el nivel
de ejercicios anteriores.

Es de resaltar que, por prime-
ra vez desde hace muchisimos
anos, los gastos de funcionamien-
to de los servicios del Estado
experimentan una reduccion con
respecto a 1996, tanto en termi-
nos reales como monetarios.

El presupuesto de ingresos
no financieros experimenta para
1997 un crecimiento del 6 por
100, analogo al estimado para el
PIB.

El Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas se estima
crezca al 6,8 por 100 a conse-
cuencia de la evolucion favorable
del empleo y del crecimiento de la
remuneracion de los asalariados,
que da lugar a que, por lo gene-
ral, este impuesto tenga una elas-
ticidad superior a la unidad.

En el Impuesto sobre Socieda-
des, se estima un aumento del
8,5 por 100. La recaudacion de
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este impuesto va a estar influida
por las modificaciones normativas
de la Ley 43/1995, del Impuesto
sobre Sociedades, y de la modifi-
cacion del regimen de pagos a
cuenta.

Para el IVA se preve un incre-
mento del 8 por 100, consecuen-
cia de un incremento del consu-
mo real del 2,7 por 100y del 13 en
las importaciones. En los impues-
tos especiales, el crecimiento pre-
visto es del 6,2 por 100, con evo-
lucion diferente en cada uno de
los impuestos.

En los tres impuestos, IRPF,
Sociedades e IVA, se prevén ac-
tuaciones especificas para com-
batir el fraude fiscal.

El conjunto de impuestos re-
presenta el 86 por 100 de los in-
gresos no financieros que se pre-
vé recaudar.

Merece destacarse el impulso
dado al cobro de tasas y precios
publicos por servicios divisibles
prestados por la Administracion.

El enorme esfuerzo realizado
por el gobierno para conseguir si-
tuar a Espana en la tercera fase
de la union monetaria merece el
reconocimiento de un elogio. Por
otra parte, la credibilidad del Pre-
supuesto presentado a las Cortes
se ve reforzada por el conjunto de
normas recogidas en los proyec-
tos de ley de Disciplina Fiscal, de
Presupuestos Generales del Es-
tado y de Ley de Acompanamien-
to, que tienen por finalidad evitar
desviaciones en el deficit pu-
blico, ya provenga de los gastos
o de los ingresos, que pudieran
poner en peligro el objetivo de
convergencia. Tales normas han
sido necesarias, ya que la nueva
Ley General Presupuestaria no
estara en vigor el 1.2 de enero de
1997.

La reciente rebaja de medio
punto en el tipo de interés por el
Banco de Espana constituye un

estimable apoyo a la credibilidad
del Presupuesto.

El corto periodo de tiempo que
el nuevo gobierno ha tenido pa-
ra elaborar el Presupuesto para
1997 puede justificar que no se
haya incluido en el mismo las re-
formas estructurales que hagan
posible que la fuerte reduccion del
deficit llevada a cabo sea sosteni-
ble en ejercicios posteriores.

Con el desarrollo del Pacto de
Toledo, se inicia una reforma del
sistema de pensiones publicas
que la ejecucion del mismo pon-
dra de manifiesto si la tendencia
al equilibrio se consigue. En cuan-
to a la sanidad, la Comision cons-
tituida en el Congreso para el es-
tudio del gasto sanitario, puede
ser una via para alcanzar el con-
senso en las medidas que de-
ben adoptarse para corregir las
desviaciones permanentes que
vienen dandose entre asigna-
cion previa de recursos y realiza-
ciones.

Es de esperar que en el Presu-
puesto de 1998 se aborden los
problemas estructurales de la em-
presa publica y de reforma de la
Administracion, indispensables
ambas para que el déeficit publico
continle de manera sostenida en
la senda de reduccion.

Segun se hace constaren el In-
forme Economico y Financiero de
los Presupuestos Generales del
Estadopara 1997 (173) «el carac-
ter riguroso y austero de los Pre-
supuestos Generales del Estado,
Jjunto con el aval de su credibilidad
actual y futura, posibilita el punto
de inflexion respecto a la evolu-
cion de los udltimos anos, con una
disminucion del ratio de deuda del
Estado que se produciria ya en
1997, tendencia que se manten-
dra y acentuara en el futuro. Con
ello se consigue otro de los objeti-
vos basicos que, desde la pers-
pectiva financiera, contempla la
nueva orientacion de la politica

presupuestaria: la reduccion gra-
dual y continuada del ratio de deu-
da publica/PIB. Este objetivo per-
mite armonizar la consecucion de
otros objetivos fundamentales:
garantizar la convergencia de
Maastricht, en cuanto que con es-
tos Presupuestos se inicia una
tendencia de estabilizacion y re-
duccion de la deuda, acercando-
se al limite de referencia estable-
cida».

Al terminar este largo recorrido
por la historia y el analisis del dé-
ficit publico de la democracia es-
panola, dos son las conclusiones
que se reiteran una y otra vez en
las cifras con las que se ha escri-
to la marcha del deficit y la deuda
publicos y en los estudios de los
efeclos ocasionados en nuestra
economia.

La primera conclusion es que
senala suimportancia derivada de
la dimension del sector publico y
de la cuantia de su déficit actual.
Hoy tenemos un sector publi-
co que gasta un 50 por 100 de
nuestra produccion, renta y gasto
nacionales, con un déficit que sig-
nifica el 6 por 100 de esa produc-
cion, renta o gasto del pais y una
deuda publica que sobrepasa ya
el 64 por 100 de esa produccion,
renta y gasto. Simplemente por
puras razones cuantitativas, los
efectos econémicos ocasionados
por un sector publico de estas
dimensiones han adquirido una
importancia indiscutible. Esa si-
tuacion la vivimos en compania
porque es el caso que la econo-
mia de los paises industriales vy,
muy especialmente, las econo-
mias europeas estan igualmente
dominadas por ese Leviathan pu-
blico que nos pide anualmente la
mitad de lo que producimos, sin
que los impuestos basten para cu-
brir ese gasto, lo que le lleva a
endeudarse y para lo cual nos re-
clama una parte sustancial de
nuestro ahorro desviando su dis-
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ponibilidad para empresas y fami-
lias y encareciendo su precio, es
decir, los tipos de interés.

Los efectos negativos de este
comportamiento han convertido a
la limitacion del gasto publico y a
la reduccion del déficit y de la
deuda publicos en la gran necesi-
dad de la politica economica de
nuestro tiempo. Para los paises
de la Europa Comunitaria, ese
déficity deuda de sus sectores pu-
blicos constituyen el gran obs-
taculo para desarrollar sus econo-
mias y realizar la union monetaria
que permita llegar a un verdadero
mercado Unico, el gran potencial
del desarrollo europeo del futuro.
Con los niveles actuales de déficit
y deuda publicos, esa empresa es
irrealizable como advierten los
preceptos del Tratado de la Union
firmado en Maastricht y ratificado
por Espana.

Es ese futuro del desarrollo de
Europa y de Espana el que detie-
ne y compromete dramaticamen-
te el déficit publico y su conse-
cuencia: el aumento de la deuda.
Diriase que parece escrito para
esta ocasion el viejo aforismo que
un ministro de Hacienda comuni-
caba como consejo a los esparno-
les de su tiempo. Ese ministro era
el ingeniero de caminos y laurea-
do dramaturgo don José de Eche-
garay que, al concluir la discusion
de los Presupuestos de 1907, ad-
vertia con tono dramatico «para
todo ministro de Hacienda, pa-
ra los gobiernos, para las Cama-
ras, para el pais, la salvacion esta
en el santo temor al déficit». Te-
mor que hoy parece haber desa-
parecido en el animo de los po-
liticos y de los ciudadanos de
nuestro tiempo.

Y esa es la segunda conclusion
gue se obtiene de la historia y
arraigo del déficit y de la deuda
publicos en Espafa. Porque la in-
tensa presencia del déficit, cuyo
santo temor y alejamiento pre-
dicaba Echegaray, gue hoy nos

acompana es la consecuencia di-
recta de la cultura favorable al
gasto publico que domina nues-
tra historia contemporanea y se
intensifica en nuestra democra-
cia. Cultura espanola favorable al
aumento del gasto publico, arrai-
gada en ese sentimiento tan nues-
tro del que advertia Ortega y Gas-
set: «parece que a los espanoles
cuando se nos acaba el Estado
se nos acaba el mundo». Una ac-
titud que carga al Presupuesto
con gastos mayores que llevaran
inevitahlemente al deficit. Unos
gastos y un deficit que debemos
contener y reducir porque en ello
nos va el progresc economico de
Espana. Un objetivo cuyo logrolos
espanoles debemos conjugar en
primera persona del plural porque
son nuestras actitudes, creencias
y comportamientos y, en definiti-
va, nuestras voluntades los que
explican esa omnipresencia en el
quehacer de cada dia del mayor
gasto publico y la permanencia
del déficit publico en cuya compa-
nia no puede alcanzarse el pro-
greso econdomico que necesita-
mos y deseamos.

NOTAS
Parte I:

(1) Vid.. a este respecto, las reiteradas
afirmaciones sobre la gravedad de ios proble-
mas del déficit publico contenides en los in-
formes anuales del Banco de Espana de la ul-
tima decada. sobre los que insiste una vez
mas el correspondiente al gjercicio de 1995,
publicado en 1996: «Una politica presupues-
taria desequilibrada como la que actualmente
existe constituye una fuente generadora de
presiones inflacionistas, tanto directamente,
por sus efectos sobre los precios a traves de
la deuda agregada, como indirectamente, a
traveés de la erosién que produce en la credi-
bitidad anti-inflacionista de Ia politica econo-
mica.

A suvez, |la ausencia de una perspectiva
estable de disciplina presupuestaria influye
adversamente sobre el potencial del creci-
miento de la economia al propiciar la eleva-
cion de los tipos reales de interés gue discri-
mina la inversion y deteriora la competitividad
Desde esta perspectiva, el principal proble-
ma de la economia espainola es el abultado
déficit publico», Informe anual del Banco de
Espana 1995, Madrid, 1996, pag. 22.

En esa misma valoracion han venido in-
sistiendo los informes de los centros privados

de analisis de la coyuntura economica espa-
nola durante la década pasada

(2) Vid. los informes sobre la economia
espanola de la OCDE, el FMI y la Comisién
Europea del periodo 1985 a 1995.

(3) Hasta 1983, el partido socialista de-
fendio un aumento del déficit publico como
alternativa para tratar los problemas de la eco-
nomia espanola. Vid. especialmente la inter-
vencion del entonces diputado Carlos Solcha-
ga en la discusion parlamentaria de 30 de
mayo de 1980, favorable al déficit que com-
batiria luege. a partir de asumir la responsa-
bilidad al frente de la politica presupuestaria
del pais en 1985. Hoy los partidos politicos
con representacion parlamentaria —con 1a
excepcion de l1zquierda Unida— propugnan
una reduccion del déficit publico como funda-
mento de su politica econdémica, lo gue no
significa que sus presupuestos lo hayan lo-
grado.

(4) En sus informes anuales, el Tribunal
de Cuentas ha venido criticando reiterada-
mente la practica de trasladar un volumen cre-
ciente de gastos a ejercicios futuros, alteran-
do asi la imagen fiel de las Cuentas de las
AA.PP. En los informes del periodo 1989-
1993. se contienen las siguientes observacio-
nes: en 1989, el Tribunal de Cuentas seiala
que no fueron aplicadas al Presupuesto obli-
gaciones originadas en el ejercicio que as-
cendian a 232.061 millones de pesetas y, por
el contrario, si se imputaron a este Presupues-
to obligaciones generadas en anos anterio-
res por un importe global de 184.811 millo-
nes; en 1990. no se aplicarcn al Presupuesto
gastos del ejercicio que ascendieron a
353.122 millones y, sin embargo, se imputa-
ron obligaciones generadas en gjercicios an-
teriores por valor de 165.506 millones. E} Tri-
bunal advierte que se supero €l limite global
fijado en la Ley de Presupuestos; en 1991, no
se aplicaron al Presupuesto gastos genera-
dos en el gjercicio por importe de 705.110 mi-
llones y. por el contrario. se imputaron obliga-
ciones generadas en ejercicios anteriores por
valor de 539.758 millones; en 1992, queda-
ron sin imputar a dicho ejercicio obligaciones
originadas ese mismo ano y en ejercicios an-
teriores por un volumen de 1,2 billones de pe-
setas y. en cambio, se imputaron al mismo
obligaciones generadas en anos antericres
por valor de 626.870 millones.

(5) Bl «Informe» realizado por la Interven-
cién General del Estado reviso y verifico la
documentacion aportada por los gestores de
los departamentos y organismos con compe-
tencia para la tramitacion de los expedientes
generadores de gastos. poniendo de mani-
fiesto la realizacion de gastos por un importe
de 721.169.740 miles de pesetas que no con-
taban con cobertura presupuestaria («infor-
me sobre actuaciones en el ambito de la In-
tervencion General del Estado», en el proceso
de elaboracion del B. D. Ley 12/1996, de 25
de julio).

Ante la situacion puesta de manifiesto por
el «Informe» de la Intervencion General del
Estado. el gobierno se ha visto obligado a dar
la oportuna cobertura presupuestaria a dichas
obligaciones economicas y. dado el caracter
urgente e ineludible de las necesidades que
se trata de atender, ha concedido por el Real
Decreto-Ley 12/1996, de 26 de julio. créditos
extraordinarios por importe de 721.169.740
miles de pesetas.
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El total de gastos incluidos en el R. D. Ley
12/1996 no tienen una misma incidencia en
la necesidad de financiacion de las adminis-
traciones publicas (déficit publico), como con-
secuencia de dos causas: la primera. debida
a que determinados gastos incluidos en la re-
gularizacion ya se han imputado en Contabili-
dad Nacional al ejercicio en el cual se efec-
tuaron. razon por la cual no van a suponer
aumento alguno de ia necesidad de financia-
cion. La segunda causa se encuentra en que
determinados gastos que recoge el citado
Real Decreto-Ley son transferencias de fon-
dos a otros agentes que forman parte del sec-
tor administraciones publicas, por lo que el
déficit publico no se ve afectado, al tratarse
de mayores gastos del Estado, y que a suvez
se concederan mayores ingresos del agente
perceptor (organismos auténomos y adminis-
traciones territoriales).

Teniendo en cuenta esas situaciones, el
efecto global de la operacicn de regulariza-
cion ha sido de un aumento del déficit publico
de 547.8 miles de millones imputable al ejer-
cicio de 1995. De esta forma el déficit plblico
de ese ano pasara a serel 6.6 por 100 del PIB.

(6) Puede preguntarse si esa democracia
del déficit no se corresponde en algun senti-
do con el deficit de democracia. Vid. Bucha-
NAN Yy WaGnER: Democracy in deficit: The poli-
tical legacy of Lord Keynes, Academic Press.
Nueva York, 1977. Version castellana en
Rialp, Madrid, 1983: «Un pais no puede so-
brevivir con instituciones politicas que no se
enfrenten al hecho esencial de la escasez. Es
simplemente imposible prometer mas a una
persona sin prometer menos a otras... La es-
casez es uno de los hechos fundamentales
de la vida humana, y las instituciones poli-
ticas que no acepten este hecho amenazan
la existencia de una sociedad prdospera y
digna».

(7) Vid. J. L. Ravmonp, «<El caracter es-
tructural del déficit presupuestario», trabajo
publicado en este mismo numero de PAPELES
DE Economia ESPaNoLA.

(8) Vid. J. L. MaLo oE MoLina, «Diez afios
de la economia espanola», en Historia de una
década. Sistema Financiero y Economia Es-
panola, 1984/1994, Ed. A. B. Asesores Bur-
satiles. 1994. pags. 91 y ss.

(9) Vid. un desarrollo detallado de esos
fres escenarios en E. FUENTES QuINTANA, «La
tardia e inacabada modemizacion del sector
piiblico espanol». en PAPELES DE Economia
EsPafioLa, n.2 57 (1993), pags. 199 y ss.

(10) Vid.. sobre los origenes antiguos de
este problema, F. Comin. Hacienda y econo-
mia en la Espana contemporanea (1800-
1936). Ed. |.E.F., Madrid, 1988.

(11) Vid., J. L. MaLo pe Mowina, «Diez
anos...», op. cit., pag. 91.

(12) Vid. trabajo citado en la nota anterior.

(13) Vid. M. LaGares, «Niveles de cober-
tura del gasto publico en Espana~», en Pare-
LEs DE Economia EsPanoLa, n.© 37, 1988, pa-
ginas 163y ss.

(14) Las principales lineas de ese proyec-
to reformador se contienen en el Informe so-
bre el sistema tributario espanol, Ed. Instituto
de Estudios Fiscales, Madrid, 1973.

(15) Vid. Programa de saneamiento y re-
forma economica. Paclo de la Moncloa, Mi-
nisterio de Economia, Secretaria General
Técnica. Madrid. 1977, pags. 75y ss.

(16) Vid. las incidencias de este proceso
posterior de la reforma contenida en los Pac-
tos de la Moncloa en E. FUENTES QUINTANA,
«El estilo tributario latino: caracteristicas y
principales problemas para su reforma». en
Ciencia social y analisis economico. Estudios
en honor de Valentin Andres Alvarez, ed. diri-
gida por J. L. Garcia DELGADO y J. SEGURA,
Tecnos, Madrid, 1978, pags. 492 y ss.

(17) Vid. M. Lagares, «Una reforma a fon-
do del sistema fiscal espanol», Fundacion
FIES, Documentos de Trabajo, n. 126, 1996.

(18) Vid J. Bareay M.” Dolores Dizv, ; Es-
ta el Estado espanol en quiebra?, Ed. Oikos
Nomos, Madrid, 1995, pags. 123 y ss.

(19) Vid.J. M. GonzALez-PARamo, A. UTRI-
La y A. Vauro, «Fiscal policy in Spain
1980-1992: Main development and current
studies», trabajo publicado en European Eco-
nomics. numero 3 (1994), pags. 35y ss. Vid.,
asimismo, J. M. GonzaLEz-PARAMO, «Las vias
de la disciplina futura: opciones y experiencia
comparada», Cuadernos de Informacion Eco-
ndmica, n.° 100 (1995), pags. 97 y ss.

(20) Vid J. Bareay M.2 Dolores Dizy, ;Es-
ta el Estado.... op. cit., pags. 73y ss.

(21) Vid. V. ValLLE SANCHEZ, «La actualiza-
cion del Programa de Convergencia, juna
base solida para aproximamos a Europa?»,
Cuadernos de Informacion Economica. ni-
mero 88/89, 1994, pags. 18 y ss.

(22) Vid. trabajo citado en la nota anterior.
pagina 21.

(23) Vid. trabajo citado en la nota 21, pa-
gina 25.

Parte lI:

(24) Vid. E. FuenTes Quintana, «La crisis
espanola», trabajo publicado en PAPELES DE
Economia EspanoLa, n.? 1, 1979, pags. 102 y
siguientes.

(25) Vid. E. FUENTES QUINTANA, «La cri-
sis...», op. y lug. cits., pags. 120 y ss.

(26) Vid. Luis A. Rouso, «El déficit pubili-
co», trabajo publicado en ParELES DE Econe-
mia EsparioLa, n.2 21, 1984, pag. 80. Vid., asi-
mismo, el articulo del propio profesor Rojo:
«La economia ante dos crisis», publicado en
PaPELES DE EconomMia ESPANCLA, n.9 21, 1984,
pagina 403.

(27) Vid. E. FUeENTES QuinTana, Hacienda
Publica. vol. 1. «Introduccion y Presupuesto»,
capitulo VII: «Presupuesto y déficit publico»,
Ed. Rufino G.? Blanco, Madrid, 1990, paginas
345 y siguientes.

(28) Vid. el trabajo seminal de Luis A. Ro-
Jo, «El déficit publico=, op. y lug. cits., pagi-
nas 81 y ss., en el que se expone magistral-
mente la definicion de los efectos economicos
del déficit pablico espanol y su tratamiento,
en el que se basa su presentacion. en el cua-
dro n.? 7 del texto. Vid., asimismo, una siste-
matizacion de los efectos del déficit pblico
espanol en E. FUENTES QuinTana, «Déficit pu-
blic. L'Experience espagnole», en Revue

Francaise de Finances Publiques, n.® 16,
1986, pags. 18y ss.

(29) Sobre los desequilibrios del mercado
de trabajo, vid., C. SEBasTiaN, «El desequi-
librio en el mercado de trabajo», en PapeLes
pE Economia EspanioLa, n.° 62, 1995, paginas
346 y ss.

{30) Vid., a este respecto, Banco de Es-
pana, Informe anual 1995, pag. 21.

(31) Vid.. aeste respecto. L. A. Rosoy J.
PERez FERNANDEZ, «La politica monetaria en
Espana: objetivos e instrumentos». Banco de
Espana. Servicio de Estudios, Estudios Eco-
nomicos, n.? 10, 1977, pags. 27 y ss.

(32) Vid. L. A. Roso, «El déficit pablico»,
op. cit., pags. 84 y ss. Vid.. asimismo, E. FUEN-
Tes QuinTana, «Deficit...», op. cit., pags. 19y
siguientes.

(33) Vid. L. A. RoJso, «El déficit publico»,
op. cit., pags. 85 y ss. Vid., asimismo, E. Fuen-
TES QuINTaNA, <Déficit...», op. cit., pags. 22y
siguientes.

(34) Vid. L. A. Rouo, «Ei déficit publico»,
op. cit., pags. 85 y ss. Vid., asimismo, E. Fuen-
TES QuInTaNA, «Deficit...». op. cit.. pag. 23.

(35) Vid. L. A. Rouo, «El deficit publico»,
op. cit., pag. 88, y E. FUENTES QUINTANA, «De-
ficit...», op. eit., pags. 24-25.

(36) Vid., sobre este modelo, E. FUENTES
Quintana, El modelo de economia abierta y el
modelo castizo en el desarrolio economico de
la Espana de los anos 90. Prensas Universi-
tarias de Zaragoza, 1995, pags. 33 y ss.

(37) Vid. «El conflicto del modelo castizo
y el modelo de economia abierta del desarro-
llo econémico de Espana: sus causas y con-
secuencias», cap. lil de la obra citada en no-
ta anterior.

(38) Vid. E. Fuentes QuinTana, El modelo
de economia abierfa..., op. y lug. cits., pagi-
nas 34 y ss.

(39) Vid. E. Fuentes Quintana, El modelo
de economia abierta.... op. y lug. cits., pagi-
nas 151 yss.

(40) Vid. FMI, Perspectivas de la econo-
mia mundial, mayo 1996, pag. 59.

(41) Vid., op. cit.. a la nota anterior, pagi-
na 63.

(42) Vid. Funpacion Banco Bisac-Vizea-
va, Pensiones y prestaciones por desempleo.
Madrid, 1996.

(43) Sobre esta cuestion, puede verse el
informe del Banco Mundial, Envejecimiento
sin crisis: politica para la proteccion de los
ancianos y la promocion del crecimiento,
Washington, 1994. A los derechos adquiridos
los denomina expresamente «deuda implici-
ta de la seguridad social».

Parte lii:

(44) Sobre el significado del principio ge-
neral de la administracion autonoma, vid.
J. von Hacen e |. Harpen, «National budget
processes & fiscal performance», en Towards
greater fiscal discipline in european econo-
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mies (CE Reporis & Studies, n.° 3), 1994, pa-
ginas 347 y ss.

(45) Vid. las expuestas por J. von HAGEN
e |. Harpen, «National budget...», op. y lug.
cits., nota anterior, pags. 347-348.

(46) Vid. J. SEGuURa, «La autonomia del
Banco de Espana y los objetivos de la politica
monetaria», XX/l Jornadas de Mercado Mo-
netario. INTERMONEY, 1995, pags. 97 y ss.

(47) Vid. Discurso de presentacion del in-
forme anual, pronunciade por el Gobernador
ante el Consejo del Banco de Espafia, junio
1995, pag. 4.

(48) La mayor parte de los argumentos
econdmicos en favor de la independencia de
los bancos centrales parte del analisis técni-
co de la politica monetaria iniciado por los tra-
bajos de F. KybLanD y E. PRESCOTT («Rules
rather than discretion: the inconsistency of op-
timal plans», trabajo publicado en Joumnal of
Political Economic, 1985, junio) y de R, Ba-
RRO y D. Goroon («Rules, discretion and re-
putation in a model of monetary policy», tra-
bajo publicado en Journal of Monetary
Economics. 1983, julio).

El tema central de estos modelos es la no-
cion de credibitidad definida a partir de la hi-
pétesis de incoherencia temporal. Segin esos
analisis, la politica monetaria éptima es irrea-
lizable cuando no es creible, es decir, cuando
los agentes economiceos, actuando racional-
mente, consideran que las autoridades mo-
netarias, si se desempenan por politicos en el
poder, tienen una tendencia a incumplir con
sus compromisos iniciales de estabilidad mo-
netaria por razones de conveniencia politica.
Tal es la hipdtesis de la incoherencia tempo-
ral. Esta posible manipulacion monetaria in-
troduce expectativas inflacionistas en los
agentes econdmicos para defenderse de su
practica, con sus efectos de elevaciones pre-
ventivas de salarios y tipos de interés. Para
garantizar la continuidad del compromiso mo-
netario, surge la propuesta de la independen-
cia del banco central. que sustraiga a la politi-
ca monetaria de las presiones politicas.

Vid. una presentacion de la politica mone-
taria basada en su credibilidad que funda-
menta la independencia de los bancos cen-
trales en R. RepuLLo, basandose en la teoria
de los juegos: R. RepuLLo, «Sobre la indepen-
dencia de los bancos centrales», en PAPELES
DE Economia EsPanoLa, n.2 57, 1993, y el co-
mentario a este trabajo, con el mismo titulo,
por J. |. Garcia DE PAso, en dicha publica-
cion, paginas 81 y ss. y 99 y ss., respectiva-
mente.

{49) Vid. R. RepuLLo, «Sobre la indepen-
dencia...», op. y lug. cits., nota anterior.

{50) Vid. R. ReruLLo, «Sobre la indepen-
dencia...», y comentario de J. |. DEL Paso, op.
cit, pags. 86 y 99 y ss., respectivamente,

(51) Vid. Luis A. Rouo, «Discurso de pre-
sentacién por el Gobernador del Banco de Es-
pana, ante la Comision de Economia del Con-
greso, de los objetivos de la politica monetaria
para 1995», Boletin Econémico, Banco de Es-
pana, diciembre de 1994, pag. 14.

(52) Vid.J. L. MaLo be Mouina, «Comment
on Stanley Fischer: “The costs & benetits of
disinfiation”», en A framework for monetary
stability, Financial & Monetary Policy Studies,

The Nederlandsche Bank, Center for Econo-
mic Research, octubre 1993.

(53) Vid. L. A. Rovo. «Presentacion por el
Gobemador...», op. cit,, pag. 12.

(54) Vid. L. A. Rodo, «Presentacion por el
Gobernador...», op. cit.. pag. 13.

(55) Vid. J. SEGURA, «La autonomia del
Banco...», op. cit., pag. 101.

(56) Vid. op. cit.. en la nota anterior. pagi-
na 101.

(57} Vid. L. A. RoJo, «Presentacion por el
Gobernador...», op. cit., pag. 8.

(58) Vid. op. ylug. cit., en la nota anterior,
paginas 7-8.

(59) Vid., por todos, Carmela MagTin,
«Principales enfoques en el andlisis de la
competitividad». en PapeLes pE Economia Es-
PANCLA, 1.2 56, 1993, pags. 2 y ss.

(60) Vid. Informe Emerson, One money,
one market, Oxford University Press, 1992,
paginas 28 y ss.

(61) Vid. Banco oE EspaRa, Informe sobre
la Inflacion (Primer Informe, marzo 1995), pa-
gina 5.

(62) Vid. «Presentacion por el Goberna-
dor...», op. cit.. pags. 13-14.

(63) Vid. «Presentacion por el Goberna-
dor...», op. y lug. cit., pag. 14.

Parte IV:

(64) Vid J. M. GonzaLEz-PARAMO, «Las
vias de la disciplina presupuestaria: opciones
y experiencia comparada=, en Cuadernos de
Informacion Economica, n.° 100, julio 1995,
pagina 89.

(65) Vid. los trabajos consignados en la
nota 19 supra.

(66) Vid. G. ToRTELLA, «El economista co-
mo educador», comentario al trabajo de F. Co-
min, «Estado y crecimiento economico en Es-
pana: lecciones de Historia». en PAPELES DE
Economia EspanoLa, n.2 57, 1993, pag. 73.

(67) Vid. J. M. GonzALEZ-PARAMO, «Tax &
spend of spend & tax? Casualty between re-
venues & expenditures and the size of the pu-
blic budget in Spain, 1955-1991», en Euro-
pean Economy, Reports & Studies, 3, 1994.

{68) Vid., sobre este comportamiento,
|. ArRGIMON, J. M. GonzaLez-PAramo y J. M. RoL-
DAN, Inversion privada, gasto publico y efecto
expulsion: evidencia para el caso espanol,
Banco de Espana, Servicio de Estudios. Vid,,
asimismo, Documento de Trabajo, n.° 9424, y
«Does public spending crowd out private
investment? Evidence from a panel of 14
OCDE countries», Doc. Trabajo 9523.

(69) Vid. E. FUENTES QuinTana, El modelo
de economia abierta y..., op. cit., pags. 310 y
siguientes.

(70) Vid., sobre esos problemas de las
empresas publicas, E. FUENTES QuinTANA, ET
modelo de economia abierta..., op. cit., pagi-
nas 324 y ss. Vid., asimismo, la exposicion
de estos problemas en la parte V de este tra-
bajo.

(71) Sobre el fraude fiscal como factor
causante del déficit publico. vid. parte V de
este trabajo.

(72) Vid. The capacity to budget. Ed. The
Urban Institute Press, Washington D.C. 1990,
paginas 15 y ss., en que se relatan magis-
traimente las dos eras de la teoria y la politica
presupuestarias con el trasfondo de la si-
tuacion de Estados Unidos. Un planteamien-
to general de esta evolucion se ofrece en
E. FuenTESs QuinTANA, Hacienda Publica, vo-
lumen |, «Introduccién y Presupuesto», Ed.
R. Blanco. Madrid, 1990, pags. 276 y ss.

(73) Vid. su obra The politics of the bud-
getary process, Ed. Little, Breson & Co., Bos-
ton, 1964. Vid., asimismo, una sintesis y apor-
tacion de su pensamiento en E. FUENTES
Quintana, Hacienda Publica, vol. |, op. y ed.
cits., pags. 277 y ss.

(74) Vid., a este respecto, Davis, O.;
DempPsTER, M. A. H., y WiLDAvsKY, R., A
theory of the budgetary process, arliculo pu-
blicado en The American Political Science Re-
view. 1966. Vid., asimismo. una exposicion
del comportamiento financiero basado en el
incrementalismo en E. FUENTES QuinTANA, Ha-
cienda Publica, vol. |, op. cit.. pags. 277 y ss.

(75) Vid. E. FUuENTES QuInTANA, Hacienda
Publica, vol. 1, op. cit., pag. 278,

(76) Vid. A. Scrick, <Incremental budget-
ing in a decrecental age», trabajo publicado
en Policy Sciences (1983).

(77) Vid. A. Schick, The capacity to bud-
get, ed. cil., pags. 23 y ss.

(78) Vid. E. FuENTES QUINTANA, Hacienda
Fublica. vol. |, op. cit.. pag. 287.

(79) Tal es el proposito fundamental del
que se denominara Performance budget, que
hemos traducido como «Presupuesto de eje-
cucion», vid. E. FUENTES QuINTanA, Hacienda
Fublica, vol. |, op. cil., pags. 286 y ss.

(80) Vid., a este respecto, E. FUENTES
QuInNTANA, Hacienda Publica, vol. 1, ed. cit.,
pagina 292.

(81) Vid. Measuring municipal activities,
Ed. International Cuting Managers Associa-
tion, Chicago, 1943.

(82) Vid., sobre esta evolucion del PPBS,
E. Fuentes Quintana, Hacienda Publica. volu-
men |, pags. 293 y ss. Vid., asimismo, Char-
les ScHuLTzE, Politica y economia del gasto
publico, con un largo estudio introductorio de
E. Fuentes Quintana, Ed. |EF, Madrid, 1971.

(83) Sobre la evolucion del PPBS a partir
de 1985, vid. E. FuenTes Quintana, Hacienda
Publica, ed. cit., vol. |, pags. 300 y ss.

(84) Vid. Charles ScHuLTze, Politica y eco-
nomia del gasto publico, op. y ed. cits., pagi-
nas 68 y ss.

(85) Vid., sobre el Presupuesto base ce-
ro, E. FUENTES QuinTANA. Hacienda Publica.
op. y ed. cit., pags. 308 y ss., donde se desta-
ca la finalidad preponderante de esta formula
presupuestaria de servir a la eficiencia del
gasto publico, en una etapa histcrica en que
éste habia alcanzado un nivel considerable.
Esa finatidad preponderante del Presupuesto
base cero no significa que no pueda utilizarse
al servicio de la reduccion del déficit y de la
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deuda publica. El mandato de evitar el incre-
mentalismo e instaurar el decrementalismo
presupuestario, que constituye un principio
fundamental de los procesos presupuestarios
en la actualidad, puede realizarse por el Pre-
supuesto base cero. como afirman von Ha-
Gen y HarDen, « Towards greater fiscal disci-
pline», publicado en European Economy.
nimero 3. 1994, pag. 328.

(86) Tales son los factores que destaca
Allen ScHick como causantes de la nueva era
economica que define, a su vez, la segunda
era de la presupuestacion. Vid., «Macro-bud-
getary adaptations to fiscal stress in industria-
lized democracies», articulo publicado en Pu-
blic Administration Review, 1986, pags. 124y
siguientes.

(87) Vid. D. TarcHys, «Curbing public ex-
penditures: A survey of current trends», Pa-
per prepared for a Joint Activity on Public
Management. Improvement of the OCDE
(Technical Cooperation Service, Paris, 1992).
Vid., asimismo, sus trabajos posteriores «The
scissor crisis on public finance», trabajo pu-
blicado en Policy Sciences (1983), y su inter-
vencion en el 41 Congreso del Instituto Inter-
nacional de Finanzas Publicas celebrado en
Madrid en 1985 («<De la expansion a la con-
traccion: 1os recientes acontecimientos de la
politica presupuestaria»).

(88) Elgrafico proviene de los caiculos del
FMI inciuidos en su World economic out-fook -
Prospects and policy issues, de 1996. Vid. edi-
cién espanola, pag. 52.

(89) Vid. P. R. Masson y M. Mussa, «Long-
term tendencies in budget deficits and debt»,
International Monetary Fund, Working Paper.
diciembre 1995, seccién |1

(90) /bidem.

(91) Vid. los trabajos realizados para el
Joint Activities on Public Management impro-
vement of the OCDE a partir de 1982. Vid..
asimismo, para un analisis del comporta-
miento y tratamientos del déficit publico en la
decada de los afos noventa, OCDE, Gerer la
réduction du deficit structurel, Paris, 1996.
Trabajo incluido en este nimero de PAPELES
oE Economia ESPANOLA.

(92) Vid. Instituto Monetario Europeo, In-
forme anual, abril de 1996. Impreso en Kern
and Birner, Francfort, 1986, pag. 13.

(93) Vid. op. cit., nota 86.

(94) Vid. «<Budgeting for results: Recent
developments in five industrial countries», pu-
blicado en Public Administration Review
(1990).

{95) Vid. op. cit.. nota anterior.

(96) J. BucHanan y R. WAGNER, Demo-
cracy in deficit, Ed. Academic Press, Nueva
York, 1977.

(97) Vid. J. BucHanan y R. WAGNER, De-
mocracy..., op. cit., pag. 98.

(98) Vid. J. BucHanaN y R. WaGNER, De-
mocracy..., op. cit., pag. 183.

(99) Vid.. sobre esta propuesta. E. Fuen-
TES QUINTANA, Hacienda Publica, vol. |, op. y
ed. cits., pags. 228 y ss.

(100) Vid., sobre las criticas a esta pro-
puesta, E. FuenTes QuiNTANA, Hacienda Pu-
blica y deficit, ob. y lug. cits., pags. 254 y ss.

(101) Vid. «A note on empirical effective-
ness of formal fiscal restrains», publicado en
Journal of Public Economics, n.° 44 (1891).

(102) Vid. <Balanced budget rules and fis-
cal policy: evidence from the states=», publica-
do en National Tax Journal, vol. XLVIIl, n.2 3
(1995).

(103) Vid. OCDE, Gérer la reduction...,
op. cit.. pags. 22-23.

(104) Vid. «The political economy of bud-
get deficits», trabajo incluido en este numero
de PaPELES DE Economia ESPANOLA.

(105) Vid. «Déficit presupuestarios e ins-
tituciones presupuestarias», incluido en este
numero de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA.

(106) Vid. R. J. Barro, «Are government
bonds net wealth?», publicado en Journal of
Political Economy, vol. 82, noviembre-diciem-
bre 1974, pags. 1095-1117.

(107) Vid.R.E.LucasyN.L. STokEey, «Op-
timal fiscal and monetary policy in an econo-
my without capital», publicado en Journal of
Monetary Economics. vol. 12, julio 1983, pa-
ginas 55-93.

(108) Vid. F.M.1., Perspectiva de la eco-
nomia mundial, mayo 1996. pags. 55-56.

(109) La caracteristica dominante del pro-
ceso de convergencia en el otono de 1996
viene definida por el contraste entre los datos
objetivos que se contienen en el Informe del
Instituto Monetario Europeo, que se glosan
en el texto y que testimonian la necesidad de
perseverar en los ajustes fiscales. conside-
rando los avances logrados como demasiado
lentos, sobre todo teniendo en cuenta la exi-
gencia de convertir las cifras actuales de de-
ficit y deuda publica en sostenibles en el
futuro, lo que no se ha logrado aun, y la apre-
ciacion euforica de los mercados respecto de
las posibilidades de cumplimiento de los cri-
terios de Maastricht por numerosos paises.

El optimismo de los mercados financieros
puede haberse apoyado en la interpretacion
de distintas evaluaciones recientes de los
paises de la UE: 1.9) El FMI, en su valoracién
de la situacion de otono de los paises de la
UE, difundi¢ la idea de que los criterios fisca-
les de Maastricht deberian atender a las ci-
fras del déeficit publico estructuraly no del de-
ficit corriente, lo que situaria en la UM a todos
los paises de la UE, con las excepciones de
Grecia e Italia. 2.%) En esta misma linea
de optimismo se orientaban las previsio-
nes de otono de la Comision de la UE, difun-
didas en noviembre de 1996. En la presenta-
cion de esas previsiones, el Comisionado de
Asuntos Economicos y Financieros, Yves Thi-
bault de Silguy, afirmaba que «12 paises de
la UE confiaban en tener un déficit publico del
3 por 100 o menos en 1997 (Bélgica, Dina-
marca, Alemania, Espana. Francia, Irlanda,
Luxemburgo. Austria, Portugal, Finlandia y
Suecia). Por otra parte, el nivel de deuda pu-
blica permaneceria por encima del nivel de
referencia (60 por 100 del PIB), aunque resul-
taba probable que, en muchos casos, mani-
festaria de cara a 1997 una tendencia decre-
ciente (que podria reforzarse si los planes de
privatizacion en curso se realizaran efectiva-

mente). 3.%) La presentacion de los presu-
puestos en el otofio de 1996, en los paises de
la UE, apuntaban al 3 por 100 del déficit res-
pecto del PIB, con el cumplimiento generali-
zado de ese criterio fiscal de convergencia.
4.2) Unos buenos resultados en la marcha del
IPC.

Los mercados financieros han acogido con
entusiasmo y exageracion esas noticias, que
se han manifestado en la desaparicion del di-
ferencial ecu-marco aleman, y en la reduc-
cién de los diferenciales del bono aleman a
10 anos respecto de sus bonos nacionales.
Especial confianza han manifestado los mer-
cados respecto de los paises del llamado
«Club del Mediterraneo» (Italia, Espanay Por-
tugal). concediendo notable credibilidad a su
ingreso en 1998 en la unién monetaria.

Frente a este comportamiento de los mer-
cados financieros, seria bueno atender a las
experiencias del pasado, que han mostrado
los cambios volubles de esos mercados, y te-
ner en cuenta los consejos que se contienen
en el Informe del IME de perseverar en la dis-
ciplina presupuestaria, extender la competen-
cia en los mercados de servicios y moderar el
comportamiento salarial para evitar los creci-
mientos perturbadores actuales del coste la-
boral unitario.

(110) Vid. INsTiTUTO MONETARIO EUROPEO,
Progress towards convergence 1996, no-
viembre 1996, pags. 19 y ss.

(111) Ibidem.

(112) Jose Luis FeiTo, «¢Debe Espana
participar en la UME?: Una evaluacion de los
argumentos en contra». He podido consultar
este trabajo, no publicado. por la amabilidad
del autor.

(113) La posibilidad de definir una politica
de consolidacion presupuestaria sin efectos
contractivos sobre la actividad econdmica
constituye una alternativa factible en opinién
del Instituto Monetario Europeo (vid. informe
1996, op. cit., pags. 40 y ss.). A esa conclu-
sion llega tras realizar una revision de la lite-
ratura economica disponible. Esa revision
destaca la existencia de cuatro enfoques di-
ferentes de los efectos de una consolidacion
presupuestaria:

a) El primero es el mas tradicional, que
afirma que las reducciones del deficit pablico
provocan, a corto plazo, una caida en la de-
manda total que solo se compensara parcial-
mente por los efectos crowding-in scbre la de-
manda privada inducidos por los tipos de
interés y el tipo de cambio debidos a la caida
de la demanda total. El tamano del sector pa-
blico no afectaria a la tasa de crecimiento na-
tural del PIB. Por tanto. las reducciones del
déficit publico serian innecesarias.

b) Una segunda alternativa es la conteni-
da en el enfoque realizado por M. FELDSTEIN
(«Budgets deficit and debt: Issues and op-
tions», Simposio de la Reserva Federal de
Kansas City, 1985), que destaca los efectos
de los niveles de ingresos y gastos publicos
sobre la oferta agregada y sobre el crecimien-
to a largo plazo. Si las politicas de consolida-
cion presupuestaria llevan a una disminucion
del sector publico en el PIB, a una reduccion
de los gastos e impuestos distorsionadores y
a un efecto crowding-in de la inversion priva-
da productiva, se contaria con las bases ne-
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cesarias para lograr un desarrollo a largo pla-
zodel PIB.

¢) Las medidas de consolidacion presu-
puestaria pueden producir efectos expansi-
vOs si provocan un cambio suficientemente
importante en las expectativas de los ajustes
sobre la politica economica futura (G. BERTO-
Lay A. Drazen, «Tigger Points and Budget
Cuts: Explaining the Effects of Fiscal Auto-
rity». American Economic Review, 1993). Una
politica presupuestaria contractiva, basada
en una disminucién del gasto, puede reducir
{si los recortes son importantes) sustancial-
mente los tipos de interés a largo plazo (por
reduccion de los riesgos de insolvencia) y lo-
grar un impulso en el consumo y la inversion.
Este efecto expansivo puede compensar cual-
quier efecto contractivo que se produjera so-
bre la demanda a corto plazo.

d) Esimportante contabilizar los efectos
que puede producir el impacto esperado del
envejecimiento de la poblacion sobre los sis-
temas publicos de las pensicnes de reparto y
los gastos de sanidad. La evaluacion que
realice el mercado sobre la sostenibilidad de
las politicas economicas, en un contexto de
déficit publicos elevados y crecientes ratios
deuda/PIB jugaria un papel definitivo. (Vid.
M. Hauassos y J. Toein, «The macroecono-
mic of government finance», Handbook of Mo-
netary Economics. vol. |l. Ed. B. Friedman y
F. M. Hatin, 1990). Si las ratios de deuda pu-
blica/PIB continuan aumentando, existe la po-
sibilidad de que se produzca una situacion de
«aterrizaje brusco» o de «saturacion de car-
teras». En esa situacion. pueden hacerse
efectivos los limites en cuanto a la cantidad
de activos del pais que los inversores estan
dispuestos a mantener y, simultaneamente,
aumentar el riesgo de impago percibido por
los inversores. Estos podrian comenzar a li-
quidar sus posiciones desencadenando una
serie de efectos negativos: caida de los mer-
cados de bonos y acciones, y de la inversion
y consumo privados (por la menor confianza
y tipos de interes mas elevados), deprecia-
cion del tipo de cambio, aumento de la infla-
cion. pudiendo surgir, en dltima instancia. una
crisis financiera generalizada. Esta problema-
tica debe computarse a la hora de evaluar los
beneficios potenciales de las politicas de con-
solidacion presupuestaria.

Las conclusiones a las que puede llegar-
se tras el analisis de los enfoques anteriores
de los efectos de una politica de consolida-
cion presupuestaria serian las siguientes:
1.2) Pueden obtenerse efectos expansivos de
esa politica, incluso a corto plazo, en funcion
de los siguientes factores: a) Cuanto mas ele-
vado sea el riesgo percibido de un escenario
de «aterrizaje brusco» generado por el volu-
men de las carteras y la sostenibilidad de las
politicas economicas. b) Cuanto mas se base
la consolidacion en recortes del gasto corrien-
te frente a aumentos de impuestos. ¢) Cuanto
menor sea la reduccion del gasto productivo
(inversiones en infraestructuras, gastos en
educacion). d) Cuanto mayores sean las de-
cisiones permanentes. e) Cuanto mas decidi-
da sea la accién de consolidacion del Presu-
puesto.

Medidas de consolidacion presupuesta-
rias contundentes y decididas en el contexto
de una situacion presupuestana adversa pue-
den contribuir favorablemente al crecimiento
(F. Giavazzi y M. Pagano, «Non Keynesian

effects of fiscal policy change: international
evidence and swedish experience», NBER,
Working Papers, 5332, 1995).

Las elevadas correlaciones observadas
entre anuncios de las medidas de consolida-
cion presupuestaria y disminuciones en los ti-
pos de interés a largo y fortalecimiento de la
inversion privada (en comparacion con ciclos
anteriores) son factores que muestran que al-
gunos de los efectos positivos de esas medi-
das de consolidacion presupuestaria estan
presentes en la situacion actual.

(114) Argumento esgrimido por M. Con-
THE. Vid. su trabajo «Pascal y la moneda dni-
ca». publicado en Politica exterior, n.2 50, pa-
gina 39.

(115) Vid. su conferencia pronunciada en
la APD sobre «La Union Monetaria», publica-
da en Cuadernos de Informacion Economi-
ca,n.f 107, pag. 121.

(116) Vid M. ConThE, op. cit.. nota 114 de
este trabajo.

(117) Guillermo pe LA DEHESA: «|0s crite-
rios de convergencia: rigidez versus flexibili-
dad», articulo publicado en Informacion Co-
mercial Esparola, n.® 756. agosto-septiermnbre
1996, pags. 25y ss.

(118) Ibidem, pags. 30-31.

(119) Vid. J. L. MaLo pbE Mouinay S. FER-
NANDEZ DE Lis, «Los problemas de la transi-
cion a la union monetaria», publicado en Pre-
supuesto y Gasto Publico. n.® 17. 1995,
paginas 62 y ss.

(120) Vid. J. L. MaLo pe Moumna y S, FER-
NANDEZ CE LIS, op. cit, pAgs. 65 y ss. A esa con-
clusion parece haberse llegado en el seno de
la UE.

(121) Este desequilibric es destacado por
E. Zapico en el capitulo | de la obra editada
por él y A. WiLbavsky, National budgeting and
monetary union, publicada por Martinus Nig-
hoff. A. H. Dordrecht. Holanda, 1993.

(122) Sin duda. la obra fundamental es, a
este respecto, el ensayo publicado por Euro-
pean Economy en su numero 3 de 1994, y
que contiene un estudio detallado de las po-
sibilidades de reducir los deficit publicos en la
Comunidad (| parte) y un analisis de extraor-
dinaria importancia, realizado por J. von Ha-
gen e |. Harden. sobre el proceso presupues-
tario y su necesaria reforma. Sobre el mismo
punto, son de interes los estudios contenidos
en la obra antes citada, National budgeting
for economic and monetary union, editada por
A. Wildavsky y E. Zapico, y la extensa biblio-
grafia a que los trabajos de esta publicacién
remiten.

(123) Von HAGEN y HARDEN, vid. op. cit.,
paginas 311 y ss.

(124) Vid. voN HAGEN y HARDEN, «Natio-
nal Budget...», op. cit., pags. 316y ss. y 357 y
siguientes.

(125) Vid. voN HAGEN y HARDEN, «Natio-
nal Budget...». op. cit., pag. 323.

{126} Vid. von HAGEN y HARDEN, «National
Budget...», op. cit., pag. 323.

(127) Vid., a este respecto, en von HAGEN
y HARDEN, «National Budget...», op. cit., pagi-

nas 379 y ss.. la exposicion de esos indices.
que ofrecen la traduccién numerica de las ca-
racteristicas institucionales de los procesos
presupuestarios.

(128) Vid. A. WiLbavsky y E. Zapico, «<Na-
tional budgeting...», op. cif.

(129) «The role of budgeting procedures
for improving the fiscal performance of the
member states of the EC», op. cit., pags. 33y
siguientes.

(130) Vid. «Budget: Objetives. norms and
procedures», op. cif.. pags. 65 y ss.

(131) «Securing budgetary convergence
within the European Community without cen-
tral direction». op. cit.. pags. 145y ss.

Parte V:

(132) Todo ello significa que la politica mo-
netaria debe desempefar un papel rector en
la politica de estabilidad econémica, a la que
debe subordinarse la politica presupuestaria
y la practica de las reformas estructurales que
contribuyan a la lucha contra la inflacion. Ese
enfoque altera radicalmente el enfoque tradi-
cional de la politica economica de estabilidad
en Esparia, segun el cual una politica presu-
puestaria autonoma ha actuado dominando
las decisiones de la politica monetaria. dejan-
do a ésta en una soledad perturbadora para
lograr la estabilidad de los precios. La Ley de
Autonomia del Banco de Espafia ha variado
esta situacion, al responsabilizar a la politica
monetaria de la estabilidad de los precios
(Art. 7 de la Ley de Autonomia). El Banco de
Espana ha venido desempenando ese papel
con una competencia técnica admirable, que
ha convertido a sus analisis de la lucha con-
tra [a inflacion en la referencia obligada de to-
dala politica economica de estabilidad. La de-
finicion de los objetivos anuales de la politica
moenetaria y los informes de inflacion debe-
rian constituir el punto de partida de la politi-
ca de estabilidad de precios y de las medidas
que la integran. Sin esa subordinacicn a la es-
trategia de la politica monetaria de la nueva
politica presupuestaria. y de los restantes
comportamientos de la politica econémica
condicionantes de la inflacion, resultara im-
posible (como prueba la experiencia espano-
la) conseguir ese crecimiento con estabilidad
que necesitamos y la participacion en el pro-
ceso de la union monetaria.

{133) La creciente literatura sobre los
efectos econdmicos de los ajustes fiscales ha
dejado tras de si algunas conclusiones impor-
tantes, entre las que figura la necesidad prio-
ritaria de controlar y reducir el crecimiento del
gasto publico frente a la alternativa de au-
mentar la imposicion. Dos restimenes recien-
tes de esa literatura de la consolidacion fiscal
y de su experiencia de los distintos paises en
ese objetivo destacan la importancia de esta
conclusion. Vid., a este respecto, el Informe
del Instituto Monetario Europeo, cuyas opi-
niones se resumen en la nota 113. Vid., asi-
mismo, FONDO MONETARIO INTERNACIONAL,
Perspectivas de la economia mundial, mayo
de 1996, pags. 63 y ss. También el reciente
repaso de la OCDE sobre la gestion presu-
puestaria eficiente para reducir el déficit pa-
blico destaca reiteradamente esta conclusion
de conceder un protagonismo a la reduccién
de los gastos publicos (vid. Gerer Ia reduction
du deficit structurel. Ed. OCDE. Paris, 1996,
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paginas 16 y ss.. 20y ss., y 22-23). Vid., asi-
mismo. el amplio estudio ofrecido por C. J.
McDermoTT y R. F. WESCOTT, «An empirical
analysis of fiscal adjustments», International
Monetary Fund, Working Papers 96-/59, junio
1996.

(134) Vid. I. ArgiMon; J. M. Gonzalez-Pa-
RAMO, y J. M. RoLpan ALEGRE, «Does public
spending crowd out private investment? Evi-
dence from a Panel of 14 OECD countries»,
Banco de Espana. Servicio de Estudios, Do-
cumento de Trabajo.n.® 9523. Ala misma con-
clusion llegan los analisis de otros paises. Vid.
una sintesis de esos analisis contenidos en el
trabajo de C. J. McDermoTT y R. F. WESCOTT,
citado en la nota anterior.

(135) La composicion de la consolidacion
del gasto publico condiciona tanto la duracion
del ajuste presupuestario sobre deficit y deu-
da publicos como sus efectos economicos.
Desde este doble punto de vista, el ajuste pre-
supuestario basado en el recorte de las inver-
siones publicas no puntua favorablemente,
tanto por la duracion de sus efectos sobre la
cuantia de deficit publico como, sobre todo,
por sus efectos econdomicos negativos. En
cambio, la actuacion del gasto publico sobre
el consumo y las transferencias constituyen
ajustes con efectos econémicos mas perma-
nentes y mas favorables. Vid.. sobre este pun-
to, Informe del Instituto Monetario Europeo,
cuyas opiniones se exponen en lanota 113y
en el Informe del FMI de mayo de 1996, pagi-
nas 69-70. Resumiendo las conclusiones de
las experiencias de consolidacion fiscal en
Europa durante el periodo 1960-1992, Rober-
to Perotti ha destacado que la composicion
del ajuste ofrece sus resultados mas perma-
nentes cuando se basan en la reduccion de
los gastos de transferencia y de los gastos de
consumo publico, y en cambio no resultan du-
raderos los efectos de las reducciones en los
gastos de inversion y de los aumentos de la
imposicién (vid. <Fiscal discipline and the bud-
get process», publicado en AEA Papers and
Proceedings, mayo 1996). A esa misma con-
clusion llegan A. Alesina y R. Perotti en su in-
teresante analisis de las experiencias de la
consolidacion presupuestaria en los paises
de la OCDE (vid. «Fiscal Expansions and
Ajustment in OECD countries», publicado en
Economic Policy: A European Forum, 1995,
21 (2), pags. 207 y ss.). En los ajustes satis-
factorios, la parte principal la han interpreta-
do las prestaciones sociales y el consumo pu-
blico. principaimente a traves de los recortes
en los gastos de la partida de empleados y
funcionarios publicos. En contraste, en los
ajustes que son insatisfactorios, el papel de
las transferencias y el consumo publico no ju-
go papel alguno en las politicas de consolida-
cion presupuestaria. «He aqui —concluyen
Alesina y Perotti— una de las conclusiones
mas importantes de este trabajo. Esta con-
clusién envia un mensaje importante y claro
a los politicos: cualquier ajuste fiscal satisfac-
torio no puede evitar los recortes en los gas-
tos de proteccion social y en los salarios y el
empleo publicos».

(136) Como se ha indicade en la parte |V
de este trabajo, la propuesta de la JND se con-
tiene en el ensayo de J. vON HAGEN y J. HAR-
DEN, «National Budget...», op. cit.. pags. 316
vy SS.,y 357 yss.

(137) La literatura sobre la importancia de
los procesos presupuestarios sobre el man-

tenimiento (crecimiento) del déficity de la deu-
da publica ha sido decisivamente impulsada
por distintos trabajos de von HAGEN y J. HaR-
pen. dando lugar a numerosos escritos entre
los que es justo destacar los realizados por
A. ALesiva y R. PeroTTi (Vid. «The political
economics», del National Bureau of Econo-
mic Research, paper 4637, pags. 32 y ss.;
«Budget deficits and Budget procedures in
Latin America», no publicado, Banco intera-
mericano de Desarrollo, 1995; «The political
economy of Budget deficits», publicado en In-
ternational Monetary Fund Staff Papers, mar-
zo 1995, pags. 1y ss.; «The italian Budget
procedures: Analysis and proposals». Column-
bia University Discussion Paper, n.° 755, oc-
tubre 1995; «Fiscal discipline...», publicado
en AEA Papers and Proceedings, mayo
1996).

(138) Vid. J. BucHanan, «Clarifying confu-
sion about the balanced budget amendment.,
publicado en National Tax Journal, volumen
XLVIII. n.° 3, septiembre 1995, trabajo inclui-
do en este numero de PAPELES.

(139) Vid «National Budget...», op. y ed.
citados en nota 44, pag. 316.

(140) Vid. «National Budget...», op. y ed.
cits., pag. 316.

(141) Vid. <National Budget...», op. y ed.
cits.. pags. 336y ss.

(142) Vid. «National Budget...», op. y ed.
cits.. pag. 357.

(143) «Los agujeros del Presupuestor,
articulo publicado en Cuadernos de Informa-
cion Econémica, n.° 100, pags. 75y ss.

(144) Estapropuestareformadora se con-
tiene en el trabajo de A. ALEsINA ¥y PEROTT)
{Vid. «Fiscal discipline...». publicado en AEA
Papers and Proceedings. mayo 1996, pagina
406).

(145) Vid., sobre estas caracteristicas.
J. M. GonzaLez-Paramo. «Las vias de la disci-
plina presupuestaria», op. y ed. cils.. pag. 98.

{146) Vid., sobre este problema y sus po-
sibles soluciones en Espana, J. Ruiz HuER-
TA, contribucion espanola al ensayo, ed. por
A. WiLbavsky y E. Zapico, National budget-
ing...», op. cit., pags. 196 y ss.

(147) Vid. Fundacion BBV, Pensiones y
prestaciones por desempleo, Madrid. 1996.

(148) El citado de la Fundacion BBV. de-
dicado al diagndstico de las pensiones y sub-
sidios de desempleo (no estudia las medidas
de ajuste): el de la Fundacién FEDEA. La re-
forma del sistema de pensiones en Espana,
dirigido por J. A. HERCE y V. PERez-Diaz, Ed.
La Caixa, 2.7 ed., Barcelona. 1996, que cen-
tra su atencion sobre las alternativas de re-
forma del sistema de pensiones publicas; el
realizado por el Ministerio de Trabajo, La se-
guridad social en el umbral del siglo XXI. Ma-
drid, 1996, centrado sobre las pensiones, e
inspirador, en sus propuestas de reforma, del
sistema de pensiones del llamado pacto de
Toledo; el del Circulo de Empresarios, Una
propuesta de refoima del sistema de pensio-
nes en Espana, dirigido por Jose PINERA, Ma-
drid, 1996: el de La Caixa, El futuro de las pen-
siones en Espana: hacia un sistema mixto.
de J. A. HERCE y otros, Madrid, 1996; y el de
INVERCO, dirigido por Towers PERRIN, Andli-

sis de los sistemas de pensiones, Madrid,
1995, centrado en el Régimen General de la
Seguridad Social. En un Documento de Tra-
bajo reciente de FEDEA, realizado por HEg-
CE, Se hace una comparacion de los resulta-
dos de cinco de los citados trabajos, que pone
de manifiesto el deterioro del sistema de pen-
siones en todos ellos; con mayor 0 menor in-
tensidad el deteriore promedio tiene un valor
descontado muy importante, que representa
una deuda neta a largo plazo de la Seguridad
Social.

{149) Vid. J. Secura, «De ahora en ade-
lante», trabajo publicado en Economistas. nu-
mero 69, 1996, pag. 71.

(150) Vid. J. SEGURA, op. cit.,, pag. 71.

{151) Vid. J. M. GonzaLEz-PARAMO, «Poli-
tica publica...», pag. 178.

(152) Vid. OCDE. Les traitements du pri-
vé pour le public. Remuneration hiée a la per-
formance pour les cadres de la fonction publi-
que, Paris. 1993.

(153) Vid. H. OxLeY, «El sector publico en
los 80 y experimentos de politica publica para
los 90=, Fundacion BBV, Programa de Estu-
dios sobre Economia del Sector Publico. Do-
cumentos de Trabajo (abril 1993).

(154) Vid. C. Ouwo, «La crisis financiera
de los municipios», Cuadernos de Aclualidad,
Ministerio de Hacienda, Instituto de Estudios
Fiscales, n.? 3, 1994, pags. 107 y ss.

(155) Vid. J. M. GonzaLez-Paramo, «Poli-
tica publica y convergencia: la modernizacion
del sector puiblico». en PAPELES DE ECconOMIA
EspanoLa, n.2 57, 1993.

(156) Vid. Informe sobre el actual sisterna
de financtacion autenomica y sus problemas,
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1995.

(157) Vid.l. Zurpo, E. GIMENEZ REYNA y
J. Zurpo, <E| estado actual de nuestras ha-
ciendas territoriales. Reflexiones criticas y
propuestas de reforma», Impuestos, n.° 22,
1994, paginas 9y ss.

{158) Vid. MONASTERIC ¥ SUAREZ PANDIE-
Lo, Financiacion autonomica y corresponsa-
bilidad fiscal en Espana, Fundacion BBV, Ma-
drid, 1993.

(159) Vid. . Ezauiaca, «Las haciendas te-
rritoriales y su endeudamiento», Cuadernos
de Informacion Economica. n.© 99, junio 1995,
paginas 61 y ss. Vid., asimismo, |. EzouiaGa,
«Tutela, gestion financiera y estructura de la
deuda local», Economistas, n.° 65, 1995, pa-
ginas 47 y ss.

(160) Vid. J. SEcuRrA, La industria espa-
fola y la competitividad. Discurso de Ingreso
en la Real Academia de Ciencias Morales y
Politicas. Madrid, BACMP/Espasa., 1592.
Vid.. asimismo, «Reflexiones sobre la empre-
sa publica entre la crisis y el mercado interior
europeox, en P. MarTin AcEnA y F. Comin, Em-
presa publica e industrializacion en Espana,
Alianza, ed., Madrid, 1990.

(161) Ibidem.

(162) Vid. L. A. Roso, «Contestacion al
Discurso de recepcion en la Real Academia
de Ciencias Morales y Politicas del Exmo. Sr.
D. Julic Segura Sanchez» (nota 140 supra).
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(163) Vid. O. FanuuL y L. Manas, «<La em-
presa publica en Espana». Trabajo que he po-
dido conocer por amabilidad de los autores, y
del que se ha editado un resumen en la pren-
sa espanola.

(164) Vid. G. DE LA DEHESA, «Las privati-
zaciones en Espana», en Moneda y Crédito,
namero 196, 1993.

(165) Vid. O. Fanuut y L. Manas, «La em-
presa publica en Espana...», op. cit.

(166) Vid J. Vickers, «El programa de pri-
vatizaciones britanico: una evaluacion eco-
nomica», Moneda y Crédito, n.° 196, 1993.

(167) Vid O. FanJuL y L. Marias, «La em-
presa publica en Espania...», eit.

(168) Creo que deben destacarse, en jus-
ticia, entre esos analisis. las aportaciones
realizadas por el profesor Manuel Lagares en
el doble campo de estimar la cuantia del frau-
de y de realizar un planteamiento de la teoria
del fraude fiscal, que han aportado a la litera-
tura financiera una vision del problema inno-
vadora y fructifera. De las aportaciones al co-
nocimiento del fraude en Espana. queda el
importante trabajo de direccion para estimar
el fraude en el IRPF, el que aportd una meto-
dologia que aprovechaba toda la informacion
estadistica disponible. Vid. sobre este extre-
mo sus trabajos «Metodologia utilizada...», y
«La aceptacion social del sistema tributario:
el IRPF», en La Hacienda publica de la demo-
cracia espanola, Ariel, Barcelona, 1990. So-
bre la teoria del fraude. vid. su trabajo pione-
ro, «Hacia una teoria economica de la evasion
tributaria», Hacienda Publica Espanola, nu-
mero 28, 1974, y el mas reciente, «Hacia un
planteamiento mas general de la teoria del
fraude fiscal», n.® 129, 1994, en el que se con-
tiene un analisis de gran interés para aproxi-
marse al complejo problema del fraude.

(169) Vid. J. L. Raymono, «Tipos impositi-
vos y evasion fiscal en Espana: un analisis
empirico», PAPELES DE ECOnOMIA ESPANOLA,
numero 30/31, 1987, pags. 154 y ss.

Parte VI:

(170) Banco pe Espana, Cuentas financie-
ras de la economia espanola (1986-1995).

(171) Se recuerda lo sucedido con la con-
tabilizacion de las plusvalias derivadas de la
privatizacion de empresas publicas, cuestion
que ya hemos citado con anterioridad.

(172) MinISTERIO DE ECONOMIA Y HACIEN-
DA, presentacion del Proyecto de Presupues-
tos Generales del Estado, 1997, pag. 110.

(173) Pagina 126.
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Resumen

En este articulo, se analiza el problema del deficit y el en-
deudamiento publicos en la democracia espanola. Su conteni-
do se divide en seis partes: en la primera, se exponen las defini-
ciones correctas del déficit publico y deuda publica a la luz del
Reglamento 3605/1993, del Consejo de la Union Europea, de
22 de noviembre de 1993, y se identifican los cuatro rasgos ba-
sicos del déficit publico espafiol, que denuncian su gravedad y
las dificultades de su correccion; en la segunda, se estudian las
consecuencias negativas del déeficit publico sobre la economia
espanola y se analiza el problema de la deuda puiblica invisible;
en la tercera, se describen las dos alternativas a través de las
cuales se ha intentado introducir en Espana una politica presu-
puestaria capaz de reducir el déficit publico, y llevar a cabo las
reformas estructurales que favorezcan su integracion nominal y
real con los paises de la UE; en la cuarta, se exponen los ele-
mentos condicionantes de una politica de estabilidad presu-
puestaria en Espana, obtenidos a través del analisis del modelo
presupuestario de la democracia espanola; en la guinta. se pre-
sentan los criterios basicos de una politica presupuestaria de
estabilidad a partir de las conclusiones obtenidas en |a parte
anterior, y en la sexta. concluye el trabajo con la exposicion de
las medidas que integran el camino de la convergencia conteni-
do en el Presupuesto para 1897.

Palabras ciave: déficit publico. deuda publica. deuda publica invi-
sible, estabilidad presupuestaria, sistema monetario europeo,
reformas estructurales, union monetaria, politica monetaria,
medidas para la convergencia, Presupuesto 1997.

Abstract

This paper analyses the problem of deficit and public debt in
Spain’s democracy. Its content is structured into six parts: the
first one, gives the exact definitions for public deficit and debt as
established in the Statute 3605/1993, of the Council of the Euro-
pean Union, 22 November 1993, and it identifies the four basic
characteristics of Spain’s public deficit, which denounce its im-
portance and the difficulty to correct it; the second one, studies
the negative effects of the public deficit onthe economy of Spain
and the problem of the invisible public debt is analysed: the third
one desciibes the two alternatives which have been used in
Spain in the search for a budgetary policy able to reduce public
deficit, and to implement the structural reforms which favour its
nominal and real integration 1o the EU countries; the fourth, puts
forward the conditioning factors of a budget stability policy in
Spain, obtained through the analysis of the budgetary model of
Spain's democracy; the fifth, presents the basic principles of a
balanced budgetary policy from the conclusions obtained in the
previous part, and the sixth, ends the paper with an outline of
the measures included in the 1997 Budget to move towards con-
vergence.

Key words: public deficit, public debt, invisible public debt, bud-
gel balance, European Monetary System, structural reforms,
Monetary Union, Monetary policy, measures to reach con-
vergence, 1997 Budget.
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