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PRESENTACION

Los indicadores habituales para medir la importancia relativa de la actividad
presupuestaria publica en Espafia han crecido intensamente en los ultimos quince anos. Las
estimaciones facilitadas por el propio Ministerio de Economia y Hacienda permiten situar el nivel
de gasto de las administraciones publicas espariolas, en 1993, en torno a un 48,4 por cien del
PIB. En 1975 ese porcentaje apenas alcanzaba el 25 por cien. Una dimension importante y un
crecimiento intenso que otorgan una especial trascendencia econémica a los caminos por los que
previsiblemente discurrird la actividad financiera publica en 1994, tal como éstos se contemplan,
y actualmente se debaten, en el proyecto de Presupuestos Generales del Estado para el proximo
ejercicio economico.

Ciertamente, la actividad presupuestaria publica programada para 1994 constituye, por
su dimension y contenido, un tema relevante para la economia nacional, cuyas raices se hunden
en el pasado inmediato. Todo presupuesto nace con una herencia del pasado y transmite unas
consecuencias hacia el futuro, cuyo andlisis es insoslayable para situar correctamente los
condicionantes y consecuencias de la actuacion presupuestaria.

La evaluacion del presupuesto vy de la politica presupuestaria para 1994

Cuadernos de Informacion Econémica aborda en este niimero el andlisis de la informacion
conocida del proyecto de presupuestos generales del Estado para 1994 a través de tres completas
y documentadas colaboraciones:

*  El articulo "Presupuesto para 1994 el alejamiento de la convergencia"” del Profesor
José Barea.

*  El trabajo "Presupuestos Generales del Estado para 1994: Herencia, credibilidad y
sostenibilidad", del Profesor José M. Gonzalez-Pdramo.

* FI estudio del economista y estadistico Julio Alcaide sobre "Los presupuestos del
Estado para 1994y sus connotaciones macroeconomicas”.

Cuatro aspectos centrales, sobre el comportamiento del sector publico espaniol, cabe
extraer de los anteriores andlisis:

1°. La constatacién de una creciente pérdida de credibilidad en las cifras presupuesta-
rias y en los datos oficiales sobre la ejecucion del presupuesto.
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La ausencia de unos principios contables publicos, respetados sin ambigiiedad ni
vulneraciones en la formulacion del presupuesto y en su ejecucion; la persistente
presencia de créditos presupuestarios ampliables que conducen a importantes divergencias
entre previsiones y ejecucion, y la continua rectificacion de los datos oficiales sobre el
curso de la actividad presupuestaria publica, desproveen al Presupuesto de su esencial
cardcter normativo y lo convierten en un engario politico en el que el incumplimiento de
los principios presupuestarios cldsicos, en su preparacion, en su aprobacion y en su
ejecucion se convierten en la norma mds que en la excepcion.

En este sentido es importante destacar el nulo avance experimentado por la prdctica
presupuestaria espariola: no ha mejorado ni el rigor de la contabilizacion de ingresos y
gastos publicos, ni la seriedad de las previsiones, a juzgar por sus frecuentes incumpli-
mientos, ni la mayor implicacién -tantas veces demandada- del Presidente del Gobierno
en el proceso presupuestario, recabando para su directa competencia la direccion efectiva
de la elaboracion de tan importante instrumento de la politica economica nacional.

2°. El proyecto de presupuestos para 1994, que se ha tratado de presentar como un
"esfuerzo en la continuidad del pasado” de una accion presupuestaria restrictiva, parte
de una premisa incorrecta.

En efecto, todos los estudios realizados sobre el comportamiento econémico publico,
muestran que desde 1988, y con la inica excepcion de 1992, la actividad presupuestaria
ha sido prociclica y errdtica. El indicador de impulso fiscal del FMI ratifica ese cardcter
expansivo, incluso en 1993, de la politica fiscal. Un hecho trascendente por cuanto ha
condicionado un desplazamiento de la responsabilidad estabilizadora de la economia
espariola hacia la politica monetaria, cuyos bien conocidos efectos al alza sobre los tipos
de interés han tenido consecuencias nocivas para la economia nacional al encarecer la
financiacién de la inversion productiva y de la creacion de infraestructuras.

3°. Los datos conocidos del presupuesto para 1994 continiian en la misma linea bdsica
del comportamiento pasado. En términos presupuestarios, el crecimiento previsto para el
gasto publico es de un 10,1 por cien frente a un crecimiento nominal del PIB -generosa-
mente estimado por las autoridades economicas- del 4,8 por cien. Es decir, mds del
doble. Un crecimiento que, en la prdctica, serd mayor por el doble motivo de que el gasto
efectivo desbordard, como siempre, a las previsiones, toda vez que las autoridades han
perdido el control del gasto, y porque no existe ningin indicio cierto que permita augurar
un crecimiento del PIB, en términos reales, del 1,3 por cien del PIB; antes bien, las
tendencias mds contrastadas apuntan a crecimientos inferiores de la produccion y de la
renta nacional. Lo que, sin duda, hard que el déficit publico efectivo en 1994 supere el
valor previsto del 6,4 por cien del PIB.

4°. A estas perspectivas, mds bien sombrias, de la actividad presupuestaria publica en
1994, hay que afiadir el preocupante curso previsible del endeudamiento publico.

La tasa de endeudamiento se estima oficialmente, para finales de 1993, en un 55 por
cien aproximadamente, en relacion al PIB. Un valor elevado, pero que aiin se sitia en
los limites de las condiciones establecidas en el Tratado de Maastricht.
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Sin embargo, todo apunta hacia la insostenibilidad futura de esa tasa de endeuda-
miento. Como hace ya muchos afios (1944) demostré el Profesor Domar en las pdginas
de la American Economic Review, en la medida en que los tipos de interés reales del
endeudamiento puiblico superen al ritmo de crecimiento real de la economia, la tasa de
endeudamiento publico continuard creciendo explosivamente.

La sostenibilidad de la deuda publica hubiera requerido pasar en 1994 desde un
déficit primario (excluyendo los intereses de la deuda) previsto del 2,4 por cien del PIB
a un superdvit primario de igual cuantia. Esto quiere decir que, aun en el improbable
caso de que se cumplan las previsiones presupuestarias, la tasa de endeudamiento piblico
superard el 60 por cien del PIB, con lo que Espafia incumplird la tinica condicion de
Maastricht que, hasta ahora, venia respetando.

Esta preocupante cuestion se analiza adicionalmente en este niimero de "Cuadernos”
por el Profesor José L. Raymond, quien partiendo de las estimaciones oficiales para 1994
y de las hipdtesis realistas de un crecimiento anual medio de la economia espafiola del
2 por cien'y de la existencia de unos tipos de interés reales en torno al 5 por cien, realiza
una proyeccion hacia el afio 2000. Sus conclusiones son contundentes: Con el simple
mantenimiento entre 1994 y el afio 2000 de un déficit primario similar al actual, la tasa
de endeudamiento publico a final de siglo alcanzaria el 91 por cien del PIB. Incluso en
el improbable caso de que las administraciones publicas realizaran un superdvit primario
anual del 1 por cien del PIB, la tasa de endeudamiento en el afio 2000 alcanzaria el 65
por cien del PIB.

Insostenibilidad de la deuda puiblica que reclama cuanto antes, descartadas otras vias
de equilibrio no asequibles, la reduccion drdstica del gasto publico.

Los presupuestos generales del Estado de 1994, vienen acompariados, por vez primera,
en esta ocasion, de un Proyecto de Ley de Medidas Fiscales y de reforma del Régimen Juridico
de la Funcién Piblica y de la Proteccion por Desempleo. Una innovacion que hay que saludar
con satisfaccion, al separar, en una linea mds ortodoxa que en el pasado y de acuerdo con la
doctrina sentada por el Tribunal Constitucional, los aspectos netamente presupuestarios de
aquellas otras medidas legislativas que colaboran al cumplimiento de los objetivos presupuesta-
rios.

El articulo de José A. Antén ofrece un comentario sobre las medidas, especialmente
fiscales, que incorporan ambos proyectos de ley. En general, los cambios contenidos en dichos
proyectos deben valorarse positivamente. Se aumentan algunas deducciones fiscales, a la vez que
se someten las prestaciones por desempleo en el IRPF'y se reduce la no suyjecion de incrementos
patrimoniales inferiores a 500.000 pts. anuales, cuando proceden de participaciones en
Instituciones de Inversion Colectiva.

En el dmbito del Impuesto de Sociedades, se aumentan en general las deducciones por
inversiones y se instaura un régimen de "vacaciones fiscales", bajo ciertas condiciones, para los
ejercicios 1994, 1995 y 1996 para las sociedades que se constituyan en 1994.
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Respecto al Impuesto sobre el Patrimonio, se establece -en linea con lo acordado en
Francia por el gobierno Balladur- la exencion del patrimonio de las personas fisicas necesario
para el desarrollo de la actividad empresarial habitual, personal y directa del sujeto.

Los proyectos contienen también otras medidas de mejora técnica del IVA, algunas
normas encaminadas a lograr una mayor racionalidad en el ejercicio de la funcion publica, como
las relativas a dotar de una mayor movilidad a los funcionarios, y otras encaminadas a corregir
el fraude y los graves defectos actuales del sistema de proteccién por desempleo.

Un conjunto de medidas razonables -cuya dificultad estard en su aplicacion efectiva-,
entre las que se echa de menos la reglamentacion, largamente esperada, de los Planes de Ahorro
Popular y el ajuste de la tarifa del IRPF para recoger los efectos de la inflacion.

En suma, el escrutinio de los "caminos" del Sector Piblico, en su vertiente presupuesta-
ria, deja flancos abiertos a la preocupacion por lo que suponen de abandono de la convergencia

europea 'y por su desajuste respecto a las necesidades actuales de la economia espariola.

Los caminos de la correponsabilidad fiscal y la cesion del 15 por cien del IRPF.

El pasado 7 de octubre, un acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
establecia un nuevo modelo de financiacion de las Comunidades Auténomas caracterizado por la
participacion de éstas en los rendimientos del IRPF en sus respectivos territorios. Se cerraba asi
un largo, polémico y confuso proceso sobre un tema importante para el desarrollo futuro del
modelo espariol del estado de las autonomias.

"Cuadernos" ha querido aportar, sobre tan debatido tema, una vision mds desapasionada
Y técnica de la que, con tintes mds politicos, ha venido inundando en fechas recientes los medios
de comunicacion social. Para ello, ha solicitado su opinién a tres prestigiososo profesores
universitarios expertos en el tema de la financiacion autonémica: los profesores Antoni Castells,
de la Universidad de Barcelona, Carlos Monasterio, de la Universidad de Oviedo, y Francisco
Pedraja, de la Universidad de Extremadura.

El juicio técnico de estos especialistasparte de un hecho que conviene destacar, pese a
su relativa obviedad: el consenso generalizado sobre la_conveniencia de avanzar en un proceso
de corresponsabilidad fiscal entre Estado y Comunidades Auténomas, como un medio de
contribuir a una mayor eficiencia y racionalidad en el uso de los recursos piiblicos. En buena
medida, la corresponsabilidad fiscal es la cara financiera de la propia concepcion del estado de
las autonomias. El problema clave, desde el punto de vista técnico, es el de elegir los
instrumentos mds adecuados para practicar un ejercicio de corresponsabilidad fiscal. La precision
no es ociosa, porque, naturalmente, hay quienes niegan el objetivo de la corresponsabilidad en
materia tributaria y porque, seguramente, tampoco asumen plenamente el disefio constitucional
de distintos niveles en el reparto de las competencias y poderes del Estado.

Parece claro que, desde esa perspectiva instrumental, la corresponsabilidad fiscal, dada
la estructura de la fiscalidad en un estado moderno, sélo admite dos campos de actuacién con
eficiencia recaudatoria: el IRPF 'y la imposicion sobre ventas (IVA), cuya fase minorista se ha
contemplado siempre como un posible medio de financiacion piblica a nivel autonémico. Las
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dificultades administrativas que la cesion de la fase minorista del IVA comportaria a las
haciendas de las Comunidades Auténomas y su menor percepcion -respecto a los impuestos
personales- por los contribuyentes, con lo que el poder moderador de la corresponsabilidad sobre
el crecimiento del gasto publico se ateniia, han hecho volver la vista, con mayor insistencia, hacia
el IRPF, como camino prioritario en el que deban ejercerse la corresponsabilidad fiscal, sin que
ello presuponga, de cara a la necesaria multiplicidad tributaria del futuro, despreciar otras
posibles vias complementarias.

Ceder o atribuir a las Comunidades Auténomas un 15 por cien de la cuota liquida del
IRPF soportado en el correspondiente territorio, como el acuerdo del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera ha establecido para los ejercicios 1994 y 1995, supone mds un cambio cualitativo
que cuantitativo respecto a la situacion actual, mdxime teniendo en cuenta que el Acuerdo prevé
el ajuste necesario en otras participaciones en ingresos del Estado para asegurar la neutralidad
en el primer afio de vigencia. Algunos técnicos opinan que la corresponsabilidad fiscal estaria
mds en sintonia con la cesién, por parte del Estado, de un tramo de las tarifas del IRPF que
podria utilizarse opcionalmente por las Comunidades Auténomas sin incremento de la presion
fiscal global ejercida por el impuesto.

La solucién alcanzada es una transaccion inicial entre los valores sociales de eficiencia
y solidaridad, que se enjuicia, en general, como técnicamente positiva, sobre todo en la medida
en que comporta el esfuerzo conjunto de Estado y Comunidades Auténomas -a través de su
prevista presencia en la Agencia Estatal de Adminitracion Tributaria- en la lucha contra el fraude
que mantiene una vigorosa presencia en algunas parcelas, tales como en el IVA, del sistema
tributario espafiol. Por otra parte, el Acuerdo prevé el futuro desarrollo de la capacidad
normativa de las Comunidades Auténomas sobre los tributos cedidos.

La continuidad de la crisis econdmica mundial

En tiempos de crisis econdémica interna tan aguda como la que viene padeciendo la
economia espariola, inevitablemente la vista se vuelve hacia la evolucion economica internacional,
tratando de atisbar por dénde pueden llegar los aires de recuperacion que impulsen -por la via
del comercio exterior- las variables claves del crecimiento econémico nacional.

Desgraciadamente el andlisis que ofrece el articulo de Juan Pérez-Campanero no permite
anidar muchas esperanzas, al menos a corto plazo.

Los datos hasta el tercer trimestre de 1993 muestran una clara continuidad de la recesion
econémica en los paises mds significativos y proyectan perspectivas pesimistas de recuperacion.
La economia norteamericana, que es la que presenta pruebas de mayor dinamismo, tiene ain
poco vigor en su intensidad para servir de base a la recuperacion econémica mundial. Los
analistas valoran la actual situacién econémica europea como una "pausa” en el proceso de caida
de la actividad que se estima no ha concluido, y las economias de los antiguos paises socialistas
parecen perpetuarse en una situacion de colapso de la que les llevard bastante tiempo salir.

Esas preocupantes perspectivas se complementan con algunos rasgos negativos, singulares
de la presente crisis, y que Pérez Campanero analiza en su trabajo:
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- La imposibilidad de utilizacion de la politica fiscal como instrumento de expansion, ya
que viene hipotecada por los excesos presupuestarios, especialmente en proteccion social,
de los arios de expansion.

- Los riesgos, siempre latentes en épocas de crisis, de rebrotes proteccionistas que
invaden de incertidumbre los resultados finales de la Ronda Uruguay para avanzar en la
liberalizacion del comercio mundial. \

- Los posibles efectos negativos sobre la demanda del inevitable reajuste de los precios
de los activos financieros e inmobiliarios. Unos activos cuyos precios crecieron
extraordinariamente a finales de los 80, generando revalorizaciones patrimoniales que
estimularon el gasto de los agentes economicos, y cuya inevitable adaptacion a las nuevas
condiciones econdmicas comportard efectos depresivos sobre el gasto privado.

Un aspecto destacable que, pese a la escasez de estudios empiricos, puede estar
teniendo una importancia decisiva para la economia espariola.

El horizonte de la recuperacion econdémica internacional parece que estd atin lejano en
el tiempo.

La repercusion de las bajadas de los tipos de interés sobre la clientela de las entidades

financieras

La actitud del Bundesbank y la mayor amplitud de las bandas de fluctuacion del tipo de
cambio de la peseta han permitido a las autoridades monetarias espariolas practicar sucesivas e
importantes reducciones en los tipos de interés de intervencion del Banco de Espana, cuya
Jinalidad ultima seria la reduccion de los costes financieros que pesan sobre las empresas, en
particular, buscando una via de estimulo de su necesario proceso de inversion.

La opinion publica se ha venido haciendo eco de la percepcion de que ese proceso de
reduccion de los tipos oficiales no ha ido en paralelo, al menos no con la misma velocidad, con
la reduccion de los tipos de interés que soportan los usuarios del crédito de las entidades
financieras.

La nota preparada por Analistas Financieros Internacionales ofrece un andlisis riguroso
de las raices de ese comportamiento diferencial. Destaca, en primer lugar, la naturaleza dual de
la actividad de las instituciones financieras -la perspectiva de las operaciones activas y pasivas-,
de forma que la reduccion de los intereses de las operaciones activas, como el crédito, depende
de la velocidad a la que cada entidad, dada la estructura de su pasivo, experimenta reduccion
de sus costes financieros. Las condiciones pactadas en las operaciones pasivas -depésitos y otros
productos financieros- no siempre varian automdticamente con las condiciones de interés
establecidas por el Banco de Esparia, y las instituciones encuentran serias dificultades para
repercutir esas rebajas sobre el precio de las operaciones activas. Por otra parte, la respuestas
de las entidades financieras no puede ser general, sino diferenciada, en funcion de las
posibilidades de compensar la reduccion de mdrgenes financieros con otros productos en un
entorno fuertemente competitivo, en el que la estructura de activo y pasivo de partida en las
instituciones financieras constituye un factor clave.























































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































