«Crisis y renovacion de la politica
fiscal espanola»

La politica presupuestaria espafiola ha sido claramente inadecuada durante la
Gltima década. La rapida implantacién del Estado de Bienestar ha causado graves
dificultades de financiacién del gasto, a pesar del veloz avance de la presion fiscal.
El recurso permanente al déficit publico ha originado graves tensiones en los
mercados financieros, y ha provocado la aparicién del temido «crowding-out» sobre
el sector privado. Con independencia de la evoluciéon del ciclo econdmico, la
politica fiscal no ha colaborado a la correccién de los desequilibrios béasicos de
precios y sector exterior. Esto ha condicionado gravemente la actuacién de la
politica monetaria, que ha tenido que asumir un excesivo protagonismo en la lucha
contra la inflacion. La reduccién del margen de maniobra de la politica monetaria
otorga una mayor responsabilidad a la politica fiscal en la estabilizacion de la
economia, tarea que no podra asumir sin realizar profundas reformas estructurales
gue delimiten el tamafio del sector publico.

Espainiako aurrekontu-politika argi eta garbi desegokia izan da azken hamarkadan.
Ongizateko Gizartearen bapateko ezarpenak arazo larriak sortu ditu gastuaren
finantzaketan, nahiz eta presio fiskala bere aldetik modu bizi batean aurreratu den.
Etengabe defizit publikora jo behar izanak tentsio larriak sortu ditu merkatu
finantzarioetan, eta, beldur ginen bezala, «crowding-out» delakoaren agerpena
eragin du sektore pribatuaren gain. Ekonomiaren zikloak eman duen eboluzioa
aparte, politika fiskalak ez du lagundu prezioen eta kanpo-sektorearen oinarrizko
desorekak zuzentzen. Eta horreko oso modu larri batean baldintzatu du
moneta-politikaren iharduketa, gehiegizko protagonismoa hartu behar izan du eta
honek inflazioaren aurkako borrokan. Moneta-politikaren maniobratzeko marjina
murriztu izanak erantzukizun handiagoa ematen dio politika fiskalari ekonomia
egonkortzeko lanean, ze ezingo baitu lan hori asumitu baldin eta ez baditu sektore
publikoaren tamaina mugatuko duten egiturazko erreforma sakon batzuk egiten.

During the last decade, the Spanish budgetary policy has been clearly inadequate. The
rapid implementation of the welfare state has caused serious difficulties in the financing of
public expenditure, although the ratio of total tax revenue as percentage of GDP has grown
at a quick pace. The permanent resorting to public sector deficit has led to tensions in
financial markets and given way to a «crowding-out» effect upon the private sector. Fiscal
policy has not contributed —independently of the development of the economic cycle— to
the correction of the basic desequilibria of prices and the external sector. This has in turn
conditioned the behaviour of monetary policy which had to adopt an excessive protagonism
in the fight against inflation. The reduction in the possibilities of performance for monetary
policy puts a greater responsibility upon fiscal policy in the task to stabilise the economy,
a task which cannot be implemented without deep structural reforms designed to limit the
size of the public sector.
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1. LA POLITICA FISCAL EN ESPANA
DURANTE LA ULTIMA DECADA
(1982-1992)

La politica presupuestaria de la ultima
década, lejos de colaborar a la correccion
de los desequilibrios basicos, ha sido una
fuente de problemas para la estabilidad
econdmica. El principio que ha guiado su
actuacion fue el aumento rapido de la
oferta de servicios publicos, en especial
de los ligados al Estado de bienestar
(tutelares y de mantenimiento de rentas),
lo que ha provocado graves problemas de
financiacion del gasto. Ello ha motivado
continuos avances de la presion fiscal vy,
sobre todo, mediante el recurso a un
permanente déficit publico, causando un
ascenso de la participacién de la deuda
publica en el PIB, que ha originado
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numerosas tensiones en los mercados
financieros. A la postre, ha aparecido el
temido efecto «crowding out» sobre el
sector privado.

El crecimiento del sector publico
espafiol ha obedecido a la vigencia de
una determinada ideologia politica, de
raiz socialdemécrata. Pero al tiempo, es
consecuencia de una poderosa inercia
que se ha aduefiado de la gestion
publica, de las imperfecciones del
sistema de financiacion de las
Comunidades Aut6bnomas y de otros
factores como la evolucién demogréfica.

Sobre el papel, la politica
presupuestaria no ha pretendido en
ningdn momento potenciar un modelo de
crecimiento econémico que agravara los
desequilibrios basicos de precios y sector
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exterior. Sin embargo, en la practica ha
perturbado considerablemente la
estabilidad econémica por cuanto ha
sostenido innecesariamente el pulso de la
demanda interna (en especial, del
consumo) y ha agudizado las tensiones
inflacionistas y el déficit exterior.

En concreto, el signo continuadamente
expansivo de la politica fiscal ha originado
un «mix» de politica reguladora de la
demanda en el que la politica monetaria ha
tenido que asumir un protagonismo
exagerado en la lucha contra la inflacion.
Las condiciones en que la politica
monetaria ha actuado la han llevado a

nuMerosos conflictos—entre la
consecucién de objetivos internos vy
externos— empujandola a cometer

graves errores.

En ausencia de una politica de rentas
capaz de moderar el avance del coste
laboral unitario 'y de  reformas
estructurales que flexibilizaran el aparato
productivo, el «mix» de politica fiscal
expansiva-politica monetaria restrictiva
llevé al descrédito del conjunto de la
politica econdmica, que esta detras de las
vicisitudes de la peseta en el SME a partir
del verano de 1992.

La crisis en la que se ha sumido la
economia espafiola en la primera mitad de
los noventa es en parte responsabilidad
de la politica economica. En concreto,
resulta censurable el «enfriamiento»
practicado a través de una restriccion
monetaria que ha perjudicado gravemente
a la inversién, a la produccion industrial y
a las exportaciones. Entre tanto, los
desequilibrios basicos se han mantenido
elevados, debido a la permanencia de las
causas originarias de la inflacién
subyacente por un lado, y de la falta de
competitividad internacional por otro. Para
superar la crisis, es obligado domefiar la
inflacion y el déficit publico, lo que
equivale a cumplir los requisitos exigidos
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en el Tratado de Maastricht para la
convergencia nominal (acceso a la
tercera fase de la Union Monetaria
Europea).

Cumplir los criterios de Maastricht con
un cada vez mas estrecho margen de
maniobra de la politica monetaria exige
dar mayor responsabilidad estabilizadora
a la politica fiscal. Asi se reconoce en el
propio Programa de Convergencia del
Gobierno cuando afirma: «gran parte de
la responsabilidad del ajuste diferencial
de la economia espafiola debe recaer
sobre la  politica  presupuestaria».
Cuestidn distinta es que los Presupuestos
Generales del Estado de estos ultimos
ejercicios sean consecuentes con el
cambio requerido por la dificil coyuntura
econdémica de los noventa.

Antes de entrar en el andlisis de la
politica fiscal espafiola en las diversas
fases del ciclo econdmico atravesadas en
los dltimos diez afios, puede resultar Util
resumir sus principales defectos del
modo siguiente:.

a) En numerosas ocasiones, el signo de
los Presupuestos ha tenido un
caracter marcadamente prociclico,
obligando a una restriccién
monetaria mas dura de lo que
hubiera sido conveniente.

b) La seleccion de prioridades ha sido
en general incorrecta. Asi, durante
varios ejercicios el auge de los
gastos corrientes ha constrefiido a
los de inversion, como reflejo del
énfasis puesto en el -caréacter
redistributivo de los Presupuestos
en detrimento de la asignacién
eficiente de recursos y de la
consecucién de un crecimiento
econdmico estable y vigoroso.

¢) El aumento de la presion fiscal ha
sido incesante, lo que ha empeorado
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las deficiencias de las principales
figuras tributarias.

d) La presencia de un importante
déficit publico, en medida
considerable de naturaleza

estructural, ha redundado en un
ingente volumen de deuda publica,
causante de serias perturbaciones al
sistema financiero espafiol, ademas
de condicionar estrechamente al tipo
de cambio.

e) El documento presupuestario ha
incurrido en una progresiva pérdida
de credibilidad, al resultar sus cifras
sistematicamente diferentes de las
previstas inicialmente.

f) El aumento del gasto publico no se
ha acompafiado de cambios en los
métodos de presupuestacion y
gestacion de las Administraciones
Publicas ni del reordenamiento
institucional que procurara la mejora
de la calidad de los servicios, e
hiciera innecesarias nuevas
aportaciones de recursos.

El crecimiento del sector publico en
Espafia es un fenébmeno caracteristico de
la dltima década, que contrasta vivamente
con la tendencia seguida por la mayoria
de los paises de nuestro entorno
econdémico y cultural, si bien el punto de
partida de éstos era bien diferente del
nuestro. Sin duda, se trata de un
fenomeno no estrictamente econémico,
entre cuyas causas figuran las siguientes:.

1) La demografia, cuyos efectos se han
hecho sentir principalmente sobre
los gastos de educacion y de
pensiones.

2) El proceso de descentralizacion
requerido por la implantacion del
Estado de las Autonomias, en cuya
primera fase la Administracion
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Central no redujo sus efectivos como
exigian las circunstancias (Barea, J.,
1989). A este respecto, la
responsabilidad del sistema de
financiacion ha sido considerable al
no practicar una efectiva
corresponsabilidad fiscal.

3) La considerable presién de la
demanda de servicios sociales que
se ha realizado desde una
perspectiva deformada de lo que es
la realidad de la oferta de gasto
publico (Alvira, F. y Garcia, J.,
1988).

4) La tensibn generada por la
sensacion de que la sociedad
espafiola tiene una distribucion
familiar de la renta mas desigual que
la de los paises de nuestro entorno,
algo que fue verdad en la década de
los sesenta, pero no en la de los
ochenta (Alcaide, J., 1989).

5) La ausencia de mecanismos internos
de gestion del gasto publico
capaces de mejorar la oferta sin
necesidad de aumentar el volumen
de los recursos manejados, unido al
mantenimiento de un ciclo
presupuestario que favorece la
expansion del gasto publico y su
gestién ineficaz. En concreto, la
diferencia registrada entre el gasto
aprobado y el ejecutado y la
ausencia de indicadores fiables
sobre el cumplimiento de los
objetivos perseguidos revelan que
las técnicas de presupuestacion por
programas han sido un
inconveniente mas que una ventaja.

Mediante el veloz incremento del gasto
publico, la sociedad espafiola ha
intentado dotarse de una estructura
elemental del Estado de bienestar, que se
implant6 en el mundo desarrollado
cuando las condiciones econdmicas eran
propicias, en las décadas 50 y 60. En
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Espafia la instauracion del Estado de
bienestar se acomete cuando esa figura
habia entrado en crisis
—fundamentalmente financiera y de
frustracion de expectativas sociales— en
la  mayoria de las economias
occidentales.

2. LA POLITICA FISCAL EN LA
ULTIMA ETAPA DE LA CRISIS
ECONOMICA (1982-1985)

La politica fiscal aplicada en los ultimos
afios de la crisis de los ochenta se
caracterizO por su impacto expansivo
sobre la actividad econémica. A la vista
del contexto macroeconémico en que esa
actuacion tuvo lugar, en el que eran
compatibles una elevada inflaciéon con un
crecimiento muy reducido y una
intensa destruccion de empleo, parece
razonable cuestionar que esa politica
fiscal fuera la mas conveniente para
superar las dificultades de la coyuntura.

El gasto publico en el periodo
1982-1985  experimentd un  veloz
progreso, con una distribucion desigual
entre la demanda final (consumo e
inversion) y las transferencias netas
(conjunto de prestaciones sociales,
subvenciones de explotacion,
transferencias corrientes y de capital e
intereses efectivos pagados). El total del
gasto de las Administraciones publicas
gue en 1982 estaba en niveles cercanos
al 37% del PIB, paso a suponer el 42,4%
en 1985.

Este incremento en la participacion de
los gastos de las Administraciones
publicas en el PIB vino explicado, en su
mayor parte, por el gran peso que
adquirieron las transferencias corrientes,
en particular, las prestaciones sociales y

los intereses. Asi, los gastos de
transferencias en sus diferentes
modalidades incrementaron su

participacion en 3,4 puntos porcentuales

Ekonomiaz N.° 24

Cristébal Montoro Romero

del PIB. Mientras tanto, la demanda final
de las Administraciones publicas se elevo
desde el 16,2 del PIB en 1982 al 17,5
alcanzado en 1985. Las transferencias
(principalmente corrientes) absorbieron el
70% del aumento del gasto,
correspondiendo dentro del resto un 12%
al consumo y un 14% a la inversién.

En el caso concreto de la inversion, el
pequefio aumento de su participacion en
el PIB, que fue entre 1982 y 1987 de 0,7
puntos, fue insuficiente para superar la
renuencia de aflos anteriores, que
produjo un serio deterioro de las
infraestructuras bésicas de la economia
espafiola.

La valoracién del comportamiento del
gasto publico ha de hacerse teniendo en
mente la situacion de crisis del momento,
que justificd, en cierto modo, su expansion
por dos vias principales: el seguro de
desempleo y las subvenciones de
explotacion. Sin duda, las transferencias
corrientes contribuyeron a paliar los
efectos de la crisis y a que no empeorara
la distribucion de la renta durante este
periodo. Ahora bien en una coyuntura de
crisis caracterizada por una dramatica
reduccién de la inversion, habria sido
conveniente una participacion mas activa
de la inversion publica que atenuara la
destruccion de empleo, contribuyera a
reducir la  excesiva dependencia
energética exterior y facilitara la
transformacion tecnolégica que requerian
los sectores empresariales privado y
publico.

Inevitablemente, el incremento del
gasto publico causé un serio problema de
financiacién que los impuestos no iban a
ser capaces de solventar, originandose un
importante déficit publico, estimulador de
los desequilibrios basicos de la economia
(precios y déficit exterior).

En cuanto a la recaudacion impositiva,
durante el periodo comprendido entre
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1982-1985 se produjo un incremento de la
presion fiscal de 3,3 puntos porcentuales
del PIB, o de un 12% si se utiliza el
indicador de presion fiscal dinamica. La
rabrica que contribuyé en mayor medida
al aumento fue la de los impuestos
ligados a la produccion e importacion, que
incrementaron su participacion en el PIB
en 1,9 puntos. Por su parte, los impuestos
sobre la renta y el patrimonio subieron 1,6
puntos su participacion en el PIB.

Las cotizaciones sociales se
mantuvieron relativamente estables
durante el periodo, oscilando alrededor
del 13% del PIB, que contrasta con la
evolucion negativa del empleo. Las
pequefias reducciones en las cuotas del
Régimen General (0,3 puntos para 1982)
se compensaron con el incremento
experimentado por las de los Regimenes
Especiales con el pretexto de buscar la
uniformidad entre ellos y reducir los déficit
de los que registraban una situacion
financiera mas desequilibrada. Por
ejemplo, el Régimen Especial Agrario,
deficitario a consecuencia de la reducida
proporcién activos-pasivos, incremento
las cotizaciones por jornadas reales y
trabajadores por cuenta propia, lo que
tuvo efectos negativos sobre el empleo
(Banco de Espafia, 1984).

La recaudacion tributaria aumenté en
parte por el avance monetario de precios
y rentas y en parte por la decisién de
elevar los tipos impositivos. Ya nos hemos
referido a que las cotizaciones sociales no
cedieron terreno en momentos de fuerte
destruccion de empleo, a pesar de que
incidian de forma negativa en una relacion
desfavorable de precios en contra del
factor trabajo. Por otro lado, los
gravamenes que se incrementaron mas
fueron los indirectos, en especial una
figura tan perjudicial para la inflacién y la
inversién como el Impuesto General sobre
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el Tréfico de las Empresas. La paradoja
era aumentar los impuestos que tenian
efectos mas regresivos e inflacionistas
para posibilitar la financiacion de una
politica  presupuestaria que habia
declarado prioritaria la lucha contra la
inflacién y la mejora de la redistribucién
de la renta.

Las consecuencias del avance de los
principales impuestos fueron negativas.
No valia la excusa de desincentivar el
consumo privado, por cuanto éste ya era
de por si reducido, alcanzando su menor
nivel en el afio 1984 con una variacion
negativa en términos reales respecto del
afio anterior de 0,4 puntos. Por ello se
adujeron otros motivos. Asi, el Informe del
Banco de Espafia de 1984 explica que la
elevaciéon de los tipos del Impuesto
General del Trafico de Empresas se
debe, entre otras razones, al «intento de
preparar el terreno para que la
implantacion del IVA no implique un salto
excesivo en la presion fiscal que
conmocione el proceso inflacionistax.
Segun la opinibn de otros autores
(Fernandez, A.; Parejo, J.A. y Rodriguez,
L, 1989): «la percepcion por los gobiernos
de los costes politicos asociados a la
generacion de aumentos de la presion
fiscal instrumentados mediante aumentos
de la imposicion directa originé que desde
principios de los ochenta se actuara
sobre la imposicion indirecta.

La imposicibn sobre la renta y el
patrimonio  incrementé también su
participacion en el PIB, con ignorancia de
sus efectos negativos sobre el trabajo, el
ahorro y la inversion. Como medidas
acertadas deben destacarse la bajada de
retenciones a cuenta del IRPF de 1985,
gue contribuyd, junto a otros motivos, a
estimular la recuperacién del consumo
privado experimentado aquél afio. Mas
afortunada aun fue la decisién de otorgar
libertad de amortizaciones por cuanto
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vino a estimular la inversion empresarial,
contribuyendo a iniciar la fase expansiva
del ciclo.

Como conclusion puede afirmarse que
la politica tributaria no sirvié para superar
la crisis del periodo, sino que mas bien

agravo algunos de los problemas
existentes, al encarecer el empleo
mediante las cotizaciones sociales,

desestimular el ahorro y la inversién a
través de la excesiva progresividad de los
impuestos directos y alimenta las
presiones inflacionistas al elevarse los
impuestos indirectos. Al tiempo se
producia una redistribucion perversa de
la carga fiscal entre los sujetos pasivos a

raiz del fenébmeno conocido como
«progresividad en frio».
En suma, el rapido incremento

experimentado por la presion fiscal, con
un promedio superior a un punto por afo,
supuso un serio obstaculo para la
competitividad  internacional de la
economia espafiola, cada vez mas
abierta al exterior.

El signo expansivo de la politica
presupuestaria quedd patente en la
evolucion del déficit publico, medido como
necesidad de financiacion de las
Administraciones Publicas. El déficit
alcanzo el maximo de la década en 1985,
con un 7,0% del PIB y estuvo motivado
por la rapida expansion del gasto y no por
la insuficiencia de los ingresos.

El déficit se caracteriz6 en aquel
periodo por dos rasgos:

1) Su elevada cuantia y concentracion
en el tiempo, que junto a las
modificaciones en la forma de su
financiacion (mas ortodoxa) provoco
un espectacular aumento de la
deuda publica (que pas6 desde un
29% del PIB en 1982 al 46,7% del
PIB en 1985). Los gastos derivados
del pago de intereses se
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incrementaron desde un 1% en
1982 hasta el 3,4% de 1985.

2) Su marcada naturaleza estructural,
gque obedeci6 a  decisiones
deliberadas de incrementar el gasto.

En suma, el enfoque de politica fiscal
vigente durante la Ultima etapa de la crisis
econémica no parece, a la vista de los
hechos, que fuera el mas adecuado en
punto al crecimiento estable de la
economia. Los mayores recursos a
disposicion de las Administraciones
Publicas se dirigieron a aliviar el impacto
social de la crisis, en lugar de asignarlos
a una politica de ajuste positivo que se
encargara de adaptar la economia al
nuevo contexto internacional. En su
defensa se puede arglir que se vio
arrastrada por la coyuntura, pero
precisamente las dificiles condiciones de
la economia aconsejaban demorar
decisiones trascendentes como la
implantacién del Estado de bienestar y
proceder con mas cautela en la
descentralizacién autonémica del gasto.

La incidencia expansiva de la politica
fiscal condicion6 en gran medida las otras
ramas de la politica econdémica, la
monetaria y la de rentas, inserta esta
ultima en una estrategia de contencion de
costes laborales, que se veria perjudicada
por el enfoque de algunas de las
principales figuras tributarias.

3. LA POLITICA FISCAL DURANTE LA
RECUPERACION ECONOMICA
(1986-1990)

El comportamiento de la politica fiscal
en la fase expansiva del ciclo econémico,
gue comienza a finales de 1985, es
susceptible de enjuiciarse de forma
negativa, por cuanto tampoco contribuy6
a la estabilizacion de la economia. Las
principales critcas a la  politica
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presupuestaria de este periodo pueden
agruparse en los siguientes apartados:

1) Contribuir innecesariamente a la
expansion de la demanda interna, en
buena medida a través del rapido
incremento del consumo publico.

2) Estrechar el margen de actuacion de
la politica monetaria, obligandola a
acentuar su talante restrictivo en un
tiempo en que debia dedicarse
preferentemente a garantizar la
estabilidad del tipo de cambio.

3) Pretender una expansion continua
de los grandes servicios publicos sin
preocuparse en paralelo de la
busqueda de mejoras en la gestion,
que hiciera innecesario el
crecimiento.

4) Utilizar intensivamente un sistema
tributario aquejado de numerosos
defectos —entre ellos la grave falta
de equidad horizontal patente en las
elevadas bolsas de fraude—, sin
acometer previamente su reforma
global.

5) No reducir el componente estructural
del déficit. La relativa mejora de las
necesidades de financiacion en
algunos afios procedio de la buena
respuesta de los ingresos a la
coyuntura. La ligera reduccién de la
participacion del gasto publico
respecto del PIB en los afios 1987 y
1988 fue efimera y conseguida
merced al considerable incremento
del PIB. La favorable coyuntura
deberia haber servido para una
contencion efectiva del gasto que,
junto al aumento de la recaudacion,
habria conseguido el saneamiento
de las finanzas presupuestarias, sin
excesivos sacrificios.
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Como resumen se puede afirmar que en
la fase expansiva del ciclo la politica
presupuestaria ha tenido un
comportamiento  prociclico, que ha

agravado los desequilibrios
macroecondémicos en vez de contribuir a
resolverlos. Es como si se hubiera
intentado  aprovechar la  bonanza

econdémica para incrementar la
participacién del sector publico en la
actividad econdmica, tanto desde la
vertiente del gasto como de la del ingreso,
menospreciando los problemas
suscitados por esta estrategia.

El gasto publico tuvo una continua
actitud de impulso a la expansion de la
demanda interna, colaborando al
«recalentamiento» de la economia,
combatido con medidas de ajuste
consistentes en una restriccibn monetaria
dura y a veces heterodoxa.

La demanda final de las
Administraciones Publicas incrementd su
participacion en el PIB en mas de un punto
en el periodo 1985-1989. Conviene
sefialar que el comportamiento del sector
privado —consistente en la
transformacion de su demanda final con
aumento de la participacion de la
inversion en vez del consumo—, no se vio
acompafiado por algo similar en el sector
publico, que prosiguié con una politica de
gasto basado en el de naturaleza
corriente hasta 1988, afio en que se
produjo un cambio de tendencia. A partir
de entonces se asisti6 a un relativo
aumento de la inversién puablica, pero sin
reducir el gasto corriente, lo que redundé
en un incremento de la participacion del
conjunto del gasto publico en el PIB.

El crecimiento de la participacion del
consumo publico sobre el PIB proporciona
una idea incompleta acerca de su
evolucién. Las previsiones subyacentes
en los Presupuestos infravaloraron
sistematicamente la expansién de la
economia, por lo que la relativa
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Cuadro n.° 1. Administraciones Publicas, cuentas de renta, utilizacion de rentay

capital
(En % del PIB)
1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991
Ingresos corrientes: 31,9 | 345 | 344 | 351|357 | 374 | 373|391 |388] 393
Impuestos ligados a produc-
cién e importacién 79| 88| 92 98108 | 105|104 | 103 | 99| 99
Impuestos corrientes sobre
renta y patrimonio 6,4 7.3 8.1 8,0 79 (10,1 1 104 | 121 [ 119 | 117
Cotizaciones sociales 132 [ 13,7 | 131 | 13,0 | 128 | 128 | 125 | 128 | 131 | 13,1
Otros ingresos corrientes A4 44 ) 40 43 42| 40| 39 39) 39| 48
Transferencias corrientes: 1851197 1206|219 (216|207 | 207 | 210|216 | 228
Prestaciones sociales 1341140 | 140 | 143 | 140 | 138 | 139 | 139 [ 146 | 153
Subv. explot. y otras transf. co-
trientes 411 42| 451 421 371 35 36| 361 36| 35
Intereses efectivos pagados 1.0 141 21 34 40| 34| 34| 351 35| 40
Renta neta disponible 134|148 | 138 | 132 | 141 | 16,7 | 165 | 181 [ 17.2 | 165
Consumo publico: 141 (148 | 146 | 147 | 146 | 151 | 148 | 152 | 152 | 157
Remuneracion asalariados 102 | 106 105 | 10,7 | 103 | 104 | 104 | 107 | 109 | 11.2
Compras netas 301 32| 31 3.1 33| 37| 33| 35| 33| 34
Consumo capital fijo 1.0 10| 10{ 10 10} 10| 10 10| 10§ 11
Ahorro bruto 07 00|-08]|-15]|-05 16 1,71 291 20| 08
Formacion bruta capital fijo 3,0 2.8 2.6 3,7 3.6 3,4 3,8 44 50 52
Transferencias capital pagadas 201 22| 20| 21 23 1,8 1,9 1.9 1.7 1.5
Ingreso de capital: 0,2 02 02 0.4 05 0,4 0,6 07 0,6 1.0
Impuesto sobre capital 0,2 0,2 0,2 0,2 0.2 0,2 0,2 0.2 0,2 02
Transferencias recibidas — — — 021 0371 02) 03] 05 04 07
Necesidad de financiacion (Dé-
ficit):
Pro memoria 56|48 | H52|-69|-60]-32|-33|-28|-40]-49
Presion fiscal 27,7 13031306 | 31,0 | 31,7 ] 336|335 354|351 ] 349
Gastos totales 376|395 1398|424 421 | 410 | 41,2 | 425 | 435 | 452
Deuda publica acumulada 20,0 | 346 | 4151467 1 475|479 | 43,7 | 431 | 441 | 453

Fuente: Cuentas financieras de la economia espafiola (1980-1989), Banco de Espafia. Actuacion econémica y
financiera de las Administraciones Publicas, IGAE 1990. Informe econémico y financiero de los PGE
1993. Boletin de informacion estadistico del sector pablico 1989, IGAE, julio 1991. Economic Outlook,
OCDE, julio 1992.

contencion del gasto no fue tanto fruto de
una decision discrecional como de la
propia expansion econémica. El consumo
publico contribuy6 al tiron de la demanda
interna en el momento en que era mas
inconveniente, lo que alimentd Ilas
tensiones inflacionistas y los problemas

Ekonomiaz N.° 24

de déficit exterior. Se desaproveché asi
una excelente ocasion para eliminar el
déficit publico, lo que hubiera aliviado
considerablemente las tensiones de los
mercados financieros. Al mismo tiempo,
la fase expansiva del ciclo sirvio

56



«Crisis y renovacion de la politica fiscal espafiola»

para aumentar la protecciéon en materias
claves como el desempleo y la sanidad.
La opcibn de producir directamente
determinados servicios publicos unida a la
tradicional  sobredimension de las
plantillas de las Administraciones Publicas,
han desembocado en la inmoderacion del
consumo publico caracteristica  del
periodo.

La inversion publica se caracteriz6 por
su relativo estancamiento hasta el
ejercicio de 1988. A partir de entonces
crecié significativamente, para paliar las
graves deficiencias de infraestrucuras
(comunicaciones, transportes, energias y
medio ambiente) puestas de manifiesto
claramente desde el inicio de la
recuperacion econdmica, que
comprometia la propia continuidad del
proceso de recuperacion. Sin embargo, la
concentracién en el tiempo de la inversion
publica trajo consigo algunos efectos
negativos, entre los que destacan la falta
de seleccion objetiva de los proyectos y la
elevacion de los costes laborales de la
construccion que se tradujo, por un lado,
en un incremento de los costes de la obra
publica y, por otro, en el aumento de los
de las viviendas de nueva construccion, lo
que ha perjudicado gravemente al sector
inmobiliario.

En cuanto a las transferencias
corrientes, la favorable evoluciéon de la
coyuntura posibilité su estancamiento en
porcentaje del PIB en cotas alcanzadas en
los peores afios de la crisis economica
—Io que pone de manifiesto la rigidez a la
baja del gasto publico—. La moderacién
fue apreciable, sobre todo, en los
subsidios de desempleo y en las
subvenciones de explotacién, que puso
en evidencia la  fragilidad del
«saneamiento» de la empresa publica que
habia absorbido en periodos anteriores
ingentes cantidades de recursos. La
contencion de las restantes prestaciones
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sociales se explica en el caso de las
pensiones por los efectos de la Ley de
1985 —que entre otras cosas detuvo la
revalorizacion de las mas elevadas— y
en las de incapacidad laboral por la
mejora de su gestidbn, que consiguié
reducir los abusos que se habian
producido anteriormente.

Respecto de los intereses de la deuda
publica, se fren6 el espectacular
crecimiento registrado en los afios
previos a la recuperaciéon econémica. La
contencion en niveles cercanos al de
1985 no debe olvidar el alto nivel que
alcanz6 para ese afio. Obviamente se
trata de un gasto derivado directamente
de los déficits presupuestarios
acumulados en los ejercicios anteriores,
que repercutieron en un importante
volumen de deuda publica (un 47,5% del
PIB para 1986) y del talante restrictivo de
la politica monetaria aplicada durante el
periodo.

Los afios de la recuperacion econémica
registraron un considerable aumento de la
presion fiscal, que situé a Espafia a la
cabeza de la OCDE en cuanto a
velocidad de crecimiento. Para el periodo
1985-1989 la presion fiscal dinamica
alcanzo cifras superiores al 20%, mientras
que la media de la OCDE no llegaba al
3% para el mismo periodo (OCDE, 1992).

Frecuentemente se ha utlizado Ila
comparacion internacional de la presion
fiscal para justificar incrementos de los
impuestos superiores a los del aumento
nominal de la actividad econémica. Sin
embargo, dicha observacion debe
matizarse  al menos  con  tres
consideraciones: en primer lugar, los
efectos de la elevacién de impuestos
varian en funcién de la calidad y cantidad
de servicios publicos recibidos a cambio.
En segundo lugar, un pais determinado
puede tener una elevada presion fiscal,
pero estabilizada desde hace
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tiempo, por lo que los efectos de los
impuestos ya estan incorporados a sus
precios internos, absolutos y relativos, asi
como a su tipo de cambio. En contraste,
cuando el incremento de los impuestos se
ha producido en un corto periodo de
tiempo y continla, es posible que la
economia no lo asimile adecuadamente,
dificultando los procesos internos de
asignacion de recursos y las relaciones
comerciales con el exterior. Por dltimo, el
indicador de presion fiscal debe
completarse con el de esfuerzo fiscal
(Valera, F., 1992) y tener en cuenta la
existencia del fraude.

Excepcion hecha de la implantacion del
IVA en 1986, el sistema tributario vivié de
espaldas a los procesos de reforma fiscal
vigentes en los paises desarrollados. Una
posible explicaciébn de este aislamiento
radica en la dedicacion casi exclusiva de
los impuestos a la funcién recaudatoria
—apremiados por la exigencia de
financiar al pujante gasto publico, lo que
relegd a un segundo plano los otros
objetivos basicos de wuna fiscalidad
moderna como son la eficiencia asignativa
(mediante la neutralidad sobre las
grandes decisiones economicas), la
equidad (especialmente la horizontal) y la
simplicidad (para facilitar a los sujetos
pasivos el cumplimiento de las
obligaciones).

El aumento de la presion fiscal ha tenido
efectos desestabilizadores, alimentando
incluso las tensiones inflacionistas: el
drenaje de recursos del sector privado ha
ocurrido cuando las necesidades de
financiacion de los agentes econémicos
eran elevadas. Ello habria
desencadenado tensiones reivindicativas
de aumentos de salarios y precios, con el
propdsito de mantener el nivel de renta
antes de impuestos, originando asi
presiones sobre la inflacibon que se
afiadirian a las derivadas del gasto
publico.
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Los impuestos que mas han contribuido
al aumento de la presion fiscal fueron los
directos, pasando de una participacion
del 8,0% del PIB en 1985 a un 12,1% del
PIB en 1989. Los impuestos indirectos, por
su parte, contribuyeron asimismo al
avance gracias a la implantacién del IVA
en 1986, aunque su aportacion fue menor
que la realizada por los directos.

El significativo aumento de recaudacién
que proporciond el IRPF fue achacado al
éxito de la represion del fraude, en un
esfuerzo por otorgar a dicho argumento
una importancia excesiva. Los progresos
de la lucha contra el fraude fueron reales,
tal como lo corrobora la recomposicion de
la base imponible del IRPF y el
incremento del ndmero de declarantes.
Pero ello pudo ser producto de la mejora
de la coyuntura econémica, mas que el
resultado de una represiéon inspectora
eficaz. A este respecto, los mas
acreditados estudios sobre las causas de
la economia sumergida identifican como
una de las primordiales a la crisis
econdmica, lo que induce a pensar que el
mismo mecanismo puede jugar en sentido
contrario en las épocas de recuperacion
econdmica. La auténtica causa de la
mejora de la recaudacion en el IRPF ha
sido la elevada elasticidad-renta de que
ha hecho gala —del orden del 1,5% segun
todas las estimaciones-resultado de un
disefio legal que se ha beneficiado
holgadamente de los incrementos
nominales de la renta sujeta a gravamen.
Otros factores que contribuyeron al
poderio del IRPF han sido la creacion
neta de empleo y el aumento de los
salarios —bastante holgado— que
aportan alrededor de tres cuartas partes a
la base imponible.

Los efectos econémicos del aumento
recaudatorio del IRPF son preocupantes.
La coyuntura requeria apostar
decididamente en favor del ahorro,
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cuya carencia caus6é una elevada
necesidad de financiacion del conjunto de
la economia, al tiempo que se
desanimaba el consumo. Justamente lo
contrario de lo que se hizo. El ahorro del
sector privado sufri6 uno de los
tratamientos fiscales mas duros debido a
la estructura legal del IRPF
(progresividad, ganancias de capital,
retenciones a cuenta, obligaciones de
informacién, doble imposicion  de
dividendos). De hecho, la subida de la
presién fiscal basada en los tributos
directos supuso el trasvase de ahorro del
sector privado al publico.

Por ultimo, en la practica el IRPF
espafiol es un tributo cuya base imponible
se compone en sus tres cuartas partes del
rendimiento del trabajo dependiente, lo
que le confiere gran influencia en la
determinacion del precio de ese factor de
produccioén. Al recaudarse en su mayor
parte mediante retenciones a cuenta sobre
el trabajo dependiente, contribuye, junto a
las cotizaciones sociales, a abrir la brecha
entre el salario bruto pagado por el
empleado y el liquido efectivamente
percibido por el trabajador (en funcién del
gue éste realiza sus reivindicaciones).

En cuanto al Impuesto sobre
Sociedades, el aumento de la recaudacion
crecié espectacularmente en los afios de
auge (hasta situarse en el 3% del PIB
para 1990), en consonancia con la
trayectoria seguida por el excedente bruto
de explotacion de la empresa. La relativa
ralentizacién que experimenté el Impuesto
sobre Sociedades en 1988 es explicada
por la asignacién al IRPF de una mayor
proporcién de las retenciones sobre
rendimientos del capital. La evolucién del
impuesto durante el periodo agravo los
viejos y serios problemas que tenia el
impuesto, entre los que destacan el doble
gravamen con el IRPF, la incidencia de la
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inflacion en su base y en especial los
deficientes tratamientos de las
amortizaciones y de las ganancias de
capital. También es de destacar que una
de las escasas medidas fiscales
conducentes al «enfriamiento» de la
economia (reduccion de la demanda
interna) fue el aumento de los anticipos a
cuenta de este tributo.

El caracter expansivo de la politica
presupuestaria de la etapa expansiva del
ciclo se constata en la existencia de un
importante déficit publico, de naturaleza
basicamente estructural. Es mas, puede
decirse que en aquellos afios se perdio la
oportunidad de lograr la desaparicién del
déficit presupuestario, que subsiste como
una cuestion pendiente para los afios
noventa. Ello fue asi porque los
incrementos de la recaudacion tributaria
facilitados por la bonanza econdmica,
superiores a 700.000 millones de pesetas
respecto de las cifras presupuestadas, se
utilizaron para gastar mas, en vez de
destinarse a erradicar el déficit
presupuestario.

En el cuadro n.° 2 puede observarse la
evolucién del déficit pablico depurado de
los efectos de la coyuntura econémica.
Del mismo se deduce que si bien en los
afios 1986 y 1987 hubo una mejora en el
saldo presupuestario ésta fue menor que
la del saldo ciclicamente ajustado. Se
pone de manifiesto que el saneamiento de
las finanzas publicas es fruto de la
coyuntura, ya que de haberse aislado sus
efectos las decisiones discrecionales
habrian llevado a un déficit ain mayor.

A partir de 1987 el saldo presupuestario
ciclicamente  ajustado  sigui6  una
trayectoria negativa, a pesar de que el
saldo presupuestario practicamente se
estabiliza. Asi, tras depurar la
componente ciclica, el déficit publico mas
alto es el registrado en 1990, que superd
incluso al de 1985, que aunque muy
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Cuadro n.° 2. Déficit publico con relacion al PIB

SALDO PRESUPUESTO
N SALDO PRESUPUESTO CICLICAMENTE AJUSTADO
Afios
Valor Variacion Valor Variacion
1982 -5,6 -1,7 -3,9 -1,2
1983 -4,8 8 -2,9 0,9
1984 -5,5 -0,7 -3,6 -0,6
1985 -7,0 -1,5 -5,0 -1,3
1986 -6,1 0,9 -4,4 0,5
1987 36 2.5 3.3 11
1988 -3.0 0.6 3.9 06
1989 35 0.5 56 16
1990 3.6 0.1 58 0.2

Fuente: Raymond, J.L.: Cuadernos Informacion Econémica n.° 56-57, noviembre 1991.

elevado tuvo como justificacion la adversa
coyuntura. Con una politica monetaria
gue veia cada vez mas reducido su
margen de maniobra, en especial a partir
de la entrada de la peseta en el SME, la
politica presupuestaria contribuyé a
dificultar el control de la inflacién y la
gestion de la demanda interna de la
economia espafiola.

4, LA POLITICA PRESUPUESTARIA
EN LA DESACELERACION DE LA
ECONOMIA ESPANOLA DE LOS
ANOS NOVENTA

A partir de mediados de 1990, la
economia espafiola entra en una fase
descendente del ciclo, caracterizada por
al desaceleracion progresiva de la
actividad productiva y la persistencia de
elevados desequilibrios macroeconémicos
—precios, déficit exterior y déficit
publico—. Las causas explicativas de la
crisis residen en la negativa evoluciéon de
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la economia mundial, en la aplicacion de
una politica econémica errénea, que al no
superar sus propias contradicciones ha
desconcertado a los agentes econémicos
y en la presencia de factores internos que
en forma de elevacion de costes
empresariales han agudizado la fase
depresiva del ciclo econémico al
estrechar el beneficio empresarial. A la
postre, ha sido el empleo el que ha
llevado la parte mas dura del ajuste, a
raiz de la desaceleraciéon de la inversion
productiva y de la falta de moderacion de
los salarios en los dltimos afos.

La actuacidon presupuestaria de las
Administraciones Publicas durante este
periodo se ha caracterizado por los
siguientes rasgos preocupantes:

1) Su incidencia expansiva sobre la
actividad econdmica, que se ha
traducido en un incremento de la
participacion del sector publico
respecto del PIB, al haber
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aumentado el gasto publico a tasas
superiores a las registradas por el
PIB. Esta incidencia de los
Presupuestos ha impedido la
reduccion de los tipos de interés y
agudizado los problemas del déficit
exterior. Por ello, el -caréacter
expansivo de los Presupuestos se
ha convertido en un problema.

2) Los Presupuestos se han desviado
significativamente respecto de las
previsiones iniciales. Este
comportamiento ha contribuido a
disminuir  la  credibilidad que
merecen, dentro y fuera de nuestras
fronteras, perdiendo su caracter de
referencia para el resto de los
agentes econémicos. Los
responsables gubernamentales han
apelado a la coyuntura para explicar
estas desviaciones, pero ello no deja
de ser una excusa pobre. Se trata de
gue los Presupuestos actien sobre
la coyuntura, evitando su deterioro,
en vez de limitarse a paliar las
consecuencias sociales negativas de
una crisis a cuya gestacion han
contribuido.

3) El déficit publico se ha mantenido en
niveles francamente elevados, del
orden del 4,9% del PIB en 1991, que
podria rondar el 5% para el ejercicio
de 1992. De hecho, la cuantia del
déficit es aun superior si se
considera la deuda contraida y no
reconocida presupuestariamente por
los grandes centros de gasto, en
particular sanidad y obras publicas.

Durante la fase descendente del ciclo,
el sector publico espafiol ha insistido en la
linea de aumentar su tamafio a gran
velocidad. En concreto, en 1991 el gasto
publico ascendié al 45,2% del PIB, con un
aumento de 1,7 puntos porcentuales
respecto del afio anterior.
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El caracter netamente expansivo
otorgado a los Presupuestos de 1992
llev06 a nuevos aumentos de la
participacion del gasto publico sobre el
PIB, que podria haber superado con
holgura el 46% en dicho afio.

La introduccion de la peseta en el
mecanismo de cambios del SME deberia
haber introducido una rigida disciplina
para la politica presupuestaria. Este era
precisamente uno de los efectos que se
pretendia cuando se tomdé la decisién
(relativamente osada) de incorporar la
peseta a un tipo de cambio bastante
apreciado. Sin embargo, en la realidad no
s6lo no se ha conseguido dicho objetivo,
sino que ha ocurrido lo contrario: la alta
cotizacién de la peseta ha servido para
demorar los ajustes internos, en lugar de
propiciarlos. En concreto, la fortaleza de
la peseta ha permitido la existencia de
una politica fiscal de marcado caréacter
prociclico, que ha hecho gala de una
considerable indisciplina interna, puesta
de manifiesto en la desviacién de las
cifras de realizacion respecto de las
previsiones iniciales y en la existencia de
un abultado déficit no reconocido
contablemente. Se cumple en nuestro
caso el argumento expuesto por Kaletsky
(1992) en The Times:

«La pertenencia al Mecanismo de
Cambios del SME relaja realmente la
disciplina del mercado sobre las politicas
fiscal e industrial, incluso aunque ello
paralice la toma de decisiones monetarias.
Al crear un fondo de ahorro y nivel
europeo con una cierta garantia frente a
los riesgos de devaluacion, al Mecanismo
de Cambios del SME hace que resulte
mas sencillo para los miembros del
gobierno  soportar amplios  déficit
presupuestarios y comerciales y gastar
dinero en subvenciones o realizar los
recortes fiscales que crean oportunos. A
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la inversa, al separar la politica de tipos
de interés de los mercados monetarios
nacionales, el Mecanismo de Cambios del
SME elimina el principal incentivo para
que los gobiernos reduzcan @ su
endeudamiento y estimulen el ahorro
nacional. Si Gran Bretafia recortara su
endeudamiento no se veria
recompensada con una caida de los tipos
de interés a corto plazo, puesto que esto
viene determinado por el Bundesbank. La
autorrestriccion britanica simplemente
dejaria mas fondos disponibles para que
Alemania, Italia y Espafia los tomaran del
fondo del Mecanismo de Cambios del
SME.»

El mantenimiento de un tipo de cambio
alto de la peseta ha desembocado en una
preocupante pérdida de competitividad,
toda vez que no ha permitido reflejar las
diferencias de precios y productividad
acumulados durante varios ejercicios.
Durante los dUltimos tiempos, la causa
fundamental de la fortaleza de la peseta
estribd en el mantenimiento de elevados
tipos de interés, justificados a su vez por
la necesidad de luchar contra la inflacion.

El caracter expansivo de la politica se
constata en los estudios disponibles

Cristébal Montoro Romero

(Gonzalez-Paramo, J.M., Roldan, J.M., y
Sebastian, M., 1992). El mismo resultado
se obtiene cuando se examinan los
indicadores de impulso fiscal del FMI y la
variacion del déficit ajustado ciclicamente
de la OCDE. De dichos calculos se
obtiene la impresién de que a partir de
1988 se aplica una politica fiscal
claramente expansiva. El aumento del
déficit presupuestario de 0,4 puntos sobre
el PIB del periodo 1989-1990 es
dificilmente  justificable cuando la
economia llegd a superar su tasa de
crecimiento potencial. Como conclusion
se puede afirmar que la politica
presupuestaria del periodo 1988-1991
tuvo un efecto expansivo acumulado del
2,7% y 3,4% respecto dei PIB, segun la
medicion de los indicadores del FMI y de
la OCDE, respectivamente.

En la medida en que la politica fiscal
abandona a la monetaria en su esfuerzo
por domefiar la inflacion y en que es
responsable directa del encarecimiento
del precio del dinero, pas6 a convertirse
en causa significativa de pérdida de
competitividad de la economia espafiola
ocurrida en los ultimos ejercicios.

Cuadro n.° 3. Indicadores de «Impulso Fiscal» para Espafia (*)

1984 | 1985 | 1986

1987 | 1988 | 1989 | 1990 [1991 (e})1992 (p)

Cambios en el déficit
ajustado ciclicamente

Impulso fiscal (FMI) (1) 03| -1.5 0.8

(OCDE) (2) -02 | 1.2 0,6

22| -08|-09]-03| -07 0.1

16| -11]-12|-05| 06 0.2

(*) Los indicadores se refieren al conjunto de las AA.PP. Un signo (+) indica una actuacién contractiva y un

signo (-) actuacién expansiva.

(1) Estimaciones del «Country Desk» para Espafia del FMI.

(2) OECD «World Economic Outlook»», diciembre 1991.

Fuente: Temprano, H (1992) Cuadernos Informaciéon Econdmica n ®° 61 FIES, abril 1992
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El grave error que cometen los
Presupuestos Generales del Estado para
1992 queda patente en la adopcién de las
medidas presupuestarias urgentes
contenidas en el Real Decreto-ley de 21
de julio de 1992. El grueso de las medidas
se dirigen a reducir el déficit pablico, que
estaba experimentando un aumento
peligroso en la primera mitad del ejercicio.
El gobierno reaccioné de una doble forma:
subiendo los impuestos y reduciendo el
gasto aprobado en los Presupuestos. La
elevacion de los impuestos afecté al IVA
(con aumento del tipo impositivo general
de dos puntos) y a las retenciones a
cuenta sobre el trabajo personal y a las
tarifas del IRPF. Junto a ello se decidio
pasar a las empresas el coste de los
primeros quince dias de baja por
incapacidad laboral transitoria. La
elevacién de los impuestos desconcertd a
los agentes econdémicos, generando
incluso mayores incertidumbres que
afectaron a la peseta. Y es que esa
decision era peligrosa por tres motivos
principales:  agravar las tensiones
inflacionistas, frenar el crecimiento
econdmico y estimular el fraude fiscal.

Los Presupuestos Generales del Estado
para 1993 deberian haber incorporado un
cambio sustancial respecto de las
ediciones anteriores, apurados por la
necesidad de responder a la crisis de la
peseta en el SME. Lamentablemente, la
esperanza se ha frustrado en buena
medida. En primer lugar, porque los
Presupuestos no son restrictivos como la
situacién requiere; el esfuerzo de
contencion del capitulo de personal
deberia haberse extendido a otras
partidas, cuya inmoderacién conduce a un
aumento conjunto del gasto claramente
superior al del PIB. El déficit publico se
mantendra excesivamente elevado,
resultando muy dificil que descienda
del 4% del Producto Interior
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Bruto, maxime cuando en los
Presupuestos no se enjuga la importante
deuda pendiente, que enmascara el
auténtico coste de los servicios publicos.
Otra decision incorporada al Presupuesto
es la elevacion de las cotizaciones a la
Seguridad Social, que encarece el factor
trabajo y merma la competitividad
internacional de las empresas.

5. LA FUNCION ESTABILIZADORA DE
LA POLITICA FISCAL EN LOS
NOVENTA

Los Presupuestos de la Administracion
Central y de las Administraciones
Territoriales estan obligados a ser el eje
maestro de la politica econdmica de los
afios noventa. La economia espafiola
debe aspirar a un crecimiento, en esta
década, en torno al 4% anual, en todo
caso nunca inferior al 3,5%. Dicho
objetivo es irrenunciable para recortar la
distancia que nos separa de los paises
mas desarrollados de la CE y para crear
empleo en cuantia suficiente para
disminuir la excesiva tasa de paro y
estimular el acceso de un mayor nimero
de espafioles al mercado de trabajo.

Para que el crecimiento econémico de
esta década sea sostenido y equilibrado,
es bésico que provenga
fundamentalmente de la inversion y de las
exportaciones. La formacion bruta de
capital fijo habra de aumentar a tasas no
inferiores al 6% y las exportaciones de
bienes y servicios por encima del 8%,
siempre en términos reales. EI aumento
de las exportaciones revelaria que la
economia espafiola es competitiva
respecto del exterior, de manera que el
déficit exterior por cuenta corriente podria
disminuir en porcentaje del PIB hasta
guedar por debajo del 2%, lo que
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no plantearia problemas de financiacion.
En el esfuerzo por mejorar la
competitividad, la inflacién de la economia
espafiola ha de reducirse en los préximos
ejercicios hasta quedar muy préxima a la
que registran los paises mas moderados
del entorno europeo (con un aumento del
IPC del 3%).

Sin duda, la contencion de los salarios
es fundamental en el logro de la mejora
de la competitividad, al permitir que el
coste laboral unitario se desacelere
significativamente. Sin embargo, no sera
facil conseguirlo mientras persista la falta
de didlogo entre sindicatos y el gobierno.
La dureza de la crisis propiciara una
efectiva moderacioén salarial, como la que
ya tendra lugar en 1993.

En este escenario de objetivos
macroeconémicos para los afios noventa,
el papel de la politica fiscal es crucial, tal
como lo reconoce el Programa de
Convergencia del gobierno. Como no
podia ser de otro modo, se pretende que
la politica fiscal acepte en mayor medida
la responsabilidad de la politica
macroecondmica que haria compatibles la
convergencia nominal —definida de
acuerdo con los criterios de convergencia
contenidos en el Tratado de Maastricht—
con la convergencia real, es decir, con un
crecimiento de la economia espafola
superior al de los paises mas avanzados
del entorno europeo.

La recuperacion de la funcién
estabilizadora de la politica fiscal habia
sido insistentemente reclamada por
estudiosos y expertos, dentro y fuera de
nuestras fronteras (Goodhart, Ch., 1992).
Y es que no habria otra opcién, una vez
producido el desarme de la politica
monetaria a raiz de los compromisos
derivados del Sistema Monetario Europeo
y de las consecuencias de la apertura al
exterior y en particular de la libre
circulacién de capitales.
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Asimismo, la necesidad de utilizar la
politica fiscal se refuerza por la ausencia
de una politica de rentas, cuya aportacion
habria sido importante para el control de
la inflacion.

Conviene insistir en la imposibilidad —e
incluso en la inconveniencia— de que la
politica monetaria contindie en solitario su
esforzada lucha contra la inflacién. El
recurso a un tipo de cambio de la peseta
permanentemente elevado ha contribuido
a importar deflacion a través del
abaratamiento de las compras de bienes
y servicios en el exterior. Pero no puede
olvidarse que también ha sido un serio
obstaculo para la exportacion y para el
turismo vy, lo que es peor, puede ser un
excusa para demorar los ajustes internos,
como de hecho sucede en Espafia a partir
de 1989.

La actuacion de la politica monetaria se
encuentra bastante limitada e incluso
puede llevar a resultados conflictivos vy
peligrosos. Asi, no cabe aplicar mayores
dosis de restriccion monetaria (altos tipos
de interés) con el proposito de apoyar el
tipo de cambio de la peseta en el SME. No
son defendibles actuaciones de politica
econOmica opuestas a la recuperacién de
la inversion (por la doble via de encarecer
los recursos disponibles para la misma y
de desestimularla ante el mayor atractivo
de las colocaciones financieras). Pero es
gue, ademas, los mercados financieros
pueden desconfiar sobre la sostenibilidad
de los altos tipos de interés, arreciando
sus presiones devaluadoras sobre la
peseta.

En lo que respecta a la moderacion
salarial, no puede exigirsele una
responsabilidad excesiva, en especial
cuando se procede a elevar los tipos
impositivos del IVA y los impuestos
especiales. Ciertamente, la reduccion del
beneficio de las empresas actla
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de freno para el aumento desmedido de
los salarios. Pero como ha demostrado la
experiencia reciente de la economia
espafiola, la falta de moderacion salarial
provoca antes una importante destruccion
de empleo que la reduccién de Ia
inflacion. Es necesario una profunda
desaceleracion econémica para que los
salarios aumenten un 5%, como se ha
pretendido en las estimaciones oficiales
contenidas en los Ultimos Presupuestos o
en el Programa de Convergencia.

En suma, la funcién estabilizadora de la
politica fiscal es hoy mas importante que
nunca. En consecuencia, hay que cambiar
el caracter prociclico de la politica fiscal
de los dltimos afios. Ante las dificultades
actuales, cuando se trata de compaginar
la rebaja de la inflacibn con la
recuperacién de la inversion, del ahorro y
de la exportacion, la politica
presupuestaria deberia tener un signo
moderadamente  restrictivo sobre la
actividad econémica.

Ahora bien, precisamente la caida de la
inversién empresarial (tanto en
construccion como en bienes de equipo) y
la necesidad perentoria de mejorar la
competitividad obligan a elegir
cuidadosamente la naturaleza de la
restriccion presupuestaria a aplicar. No es
vdlida cualquier restriccion. Los aspectos

clave de una politica fiscal
moderadamente restrictiva, capaz de
estimular a un tiempo la capacidad

productiva y la competitividad exterior,
serian los siguientes:

— Suprimir el déficit publico a corto
plazo.

— Contener el gasto publico de
naturaleza corriente, reduciendo su
participacion en el PIB, estrategia
gue involucraria al consumo publico,
a las transferencias a familias y
empresas Yy al pago de intereses.
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— Mantener el gasto publico de
inversion de infraestructuras basicas
de la economia (energia,
comunicaciones y transportes).

— No aumentar la presién fiscal.

Veamos con algun detalle el contenido
de esas condiciones presupuestarias,
valorando el tratamiento que reciben en
el Programa de Convergencia del
gobierno.

En lo que se refiere al déficit publico,
hay que partir de la consideracion de que
conseguir que la economia espafiola base
su crecimiento de los préximos afios en
un progreso sostenido de la inversion, sin
que ello aumente la necesidad de
financiacion de la economia frente al
resto del mundo, requiere un aumento
paralelo del ahorro doméstico (que en los
ultimos afios no se ha registrado), y que
en buena medida depende de Ila
evolucion del sector publico.

Desde esa perspectiva, la reduccion del
déficit publico hasta el 1% del PIB,
prevista en el Programa de Convergencia,
no peca de excesiva ambicién. Antes al
contrario, debe considerarse como un
objetivo irrenunciable.

Los criterios de convergencia de
Maastricht establecen a este respecto que
para acceder a la tercera fase de la Unién
Monetaria no se podra tener un déficit
publico excesivo, entendiendo por tal que
no supere el 3% del PIB. Pero es que
para calificar un déficit puablico de
excesivo se tendran en cuenta otras
consideraciones, como el nivel de
inversiones publicas. En este punto, hay
que recordar que la inversion publica se
situaba en 1991 algo por encima del 5%
del PIB, es decir, en un nivel cercano al
del déficit publico reconocido en la
Contabilidad Nacional.

Sin embargo, esta benévola
interpretacion de la situacion de nuestras
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finanzas publicas se ve empafiada por
varias e importantes razones, que apoyan
la idea de que el déficit publico debe
reducirse hasta su total desaparicion. Una
primera razon se encuentra la vinculacion
existente entre déficit publico y déficit
exterior por cuenta corriente, en el marco
de libre circulacion de capitales y
estabilidad del tipo de cambio. En este
contexto, la relacibn de causalidad
existente entre déficit publico y déficit
exterior se acentla, en tanto que se
reduce la capacidad de la politica
monetaria de corregir los desequilibrios de
precios y del sector exterior. Expresado de
otra manera, cuando el sector privado
tiene necesidad de financiacion, la
minoracion del déficit pablico es condicion
necesaria para que el déficit exterior no se
convierta en un obstaculo infranqueable
para el crecimiento econémico.

Una segunda razén para abogar por la
desapariciéon del déficit publico procede de
su incidencia en los tipos de interés y en
la generacidn, a través de los mismos, de
un efecto «expulsion» del sector privado.
Los estudios recientes insisten en la
vinculacion entre déficit publico y tipos de
interés elevados, que merece calificarse
como extremadamente inconveniente para
la economia espafiola. El abaratamiento
de los recursos financieros ajenos
supondria una considerable ayuda para
reanimar la inversién empresarial, cuando
el estrechamiento del margen de
beneficios ha restado capacidad de
autofinanciacion a las empresas. Ademas,
los altos tipos de interés son la causa
principal de la fortaleza del tipo de cambio
de la peseta, cuyos inconvenientes ya
hemos referido anteriormente.

El descenso de los tipos de interés
constituye otro de los criterios de
convergencia de Maastricht. En la
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practica, la libre circulaciéon de capitales y
la desaceleracion de la actividad
econOmica en Espafia empujan a la baja
a los tipos de interés. La reduccion del
déficit publico supondria una valiosa
aportacion a ese objetivo.

Obviamente, lo dificil es compaginar la
lucha contra la inflacion y la rebaja del
precio del dinero en Espafia. A medida
gue desaparezca el diferencial de tipos de
interés entraran menos capitales del
exterior e incluso aumentara la salida de
capitales espafioles (que ya ha empezado
a manifestarse). Y no debe olvidarse que
una porcion significativa de la deuda
publica se esta financiando estos Ultimos
afos gracias a la colacién entre inversores
internacionales. El tercer argumento que
puede esgrimirse en favor de la reduccién
del déficit presupuestario concierne
precisamente a la deuda publica.
Indudablemente, el volumen acumulado
de ésta cumple de sobra los criterios de
Maastricht, pero no puede olvidarse que
su rapido crecimiento en breve tiempo
aconsejan reducirla sin demora, sobre
todo a la vista de las tensiones que
provoca en los mercados financieros
internos y en el tipo de cambio de la
peseta. La desaparicion de los pagarés
del Tesoro repercutirA en nuevos
aumentos del coste de la deuda, que en
definitiva constrifie la posibilidad de
aumentar el gasto publico destinado a
otras finalidades.

La dltima razén para abogar por la
desaparicién del déficit publico se deriva
de su marcado caracter estructural, que
ha motivado que la politica
presupuestaria tenga una incidencia
prociclica, puesta de manifiesto en varios
estudios a los que anteriormente nos
hemos referido. El caracter estructural del
déficit es fruto de la aprobacion de varias
leyes de proteccion social en los Gltimos

66



«Crisis y renovacion de la politica fiscal espafiola»

afios. En suma, el signo expansivo de la
politica fiscal ha aumentado la tension de
la demanda interna, obligando a una
restriccion monetaria dura, en ocasiones
heterodoxa y en todo caso perjudicial para
la inversi6bn productiva, que se ha
resentido mas pronto y mas intensamente
de lo que lo ha hecho el consumo.

A la vista de las razones anteriores, el
objetivo de reducir el déficit publico
deberia ir incluso mas alld del Programa
de Convergencia, hasta erradicarlo
completamente en la segunda mitad de la
década de los noventa. Ello sin
menospreciar la dificultad de conseguir el
objetivo, acrecentada por la circunstancia
de que nuestra progresiva integracion en
la Unibn Monetaria Europea lleva
aparejada una pérdida significativa de
ingresos publicos. A este respecto, hay
que tener en cuenta las consecuencias de
la desaparicién de los coeficientes de
inversiébn obligatoria de las entidades
crediticias, que suponian un considerable
ahorro de intereses para el erario publico.
A ello se une el efecto de la esperable
convergencia de la inflaciéon, que reducira
los ingresos de «sefioriaje», que también
han sido importantes en el pasado.

La via elegida para disminuir el déficit
de las Administraciones Publicas es tan
importante o mas que el propio objetivo.
En este sentido, conviene renunciar a
nuevos aumentos de la presiéon fiscal
(como pretende el Programa de
Convergencia), incluso en el supuesto de
que fueran facilitados por una hipotética
recuperacién de la actividad econémica y
por el éxito de la lucha contra el fraude.
En una coyuntura econémica como la que
previsiblemente existira en los afios
noventa, los inconvenientes de recurrir a
mayores incrementos de la presion fiscal
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son elevados. Entre ellos cabe resaltar
los siguientes:

— El peligro de estimular las tensiones
inflacionistas. Ello seria resultado de
los intentos de los agentes
econémicos por mantener la
capacidad adquisitiva de su renta
tras el pago de los impuestos,
intentos mas acentuados a medida
gque crece su necesidad de
financiacion y se constatan las
deficiencias de la oferta de servicios
publicos.

— Un hipotético aumento de los
impuestos directos resultaria
incompatible con el fomento del
ahorro del sector privado. Existe una
interminable polémica sobre la
relacion de causalidad entre ahorro y
fiscalidad en la economia espafiola,
pero los argumentos que detectan
ese vinculo son  demasiado
poderosos como para ser ignorados.

— El incremento de la presion fiscal
puede contrarrestar el propésito de
aumentar la neutralidad en la
asignacion de recursos que las

reformas legislativas deben
pretender para los impuestos
directos.

— Concebir la recaudacion tributaria
como la Unica via para reducir el
déficit publico equivale a impedir
una reforma sosegada de la
imposicién, capaz de alinear su
contenido con las que se practican
en el conjunto del mundo occidental.

— Enlazando con este ultimo
argumento, es inquietante que la
fiscalidad sobre el capital no sea
suficientemente competitiva
respecto de la de otros paises,
cuando ello es obligado para corregir
nuestro preocupante bache de
ahorro. Desde luego, se producira
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una merma de la recaudacion
tributaria, como de hecho ha
empezado a ocurrir a raiz de la
reforma del IRPF, que habra que
compensar con elevaciones de los
impuestos indirectos.

En linea con la estrategia de otros
paises, la reducciéon del déficit publico
deberia basarse en la contencién del
gasto, renunciando a aumentos de
impuestos que afectarian a los precios
relativos a la economia, condicionando las
decisiones de ahorro, trabajo, consumo e
inversion. Ante este riesgo, es censurable
la opcién elegida por el Programa de
Convergencia, que para alcanzar el
objetivo de déficit puablico prevé un
aumento de la presion fiscal de 3,3 puntos
porcentuales hasta 1996, por mucho que
se pretenda suavizar con el compromiso
de mantener la «presion fiscal individual»,
concepto impreciso e incluso equivoco,
que deberia desterrarse.

En lo que se refiere al gasto publico de
naturaleza corriente, su contencion
efectiva pasa por los cambios
estructurales en el sector publico y en la
relacion individuo-Estado. Tan solo afiadir
aqui que la indiciacién de las rentas del
sector publico (salarios y pensiones)
respecto de la inflaciébn pasada, tal y
como se esta haciendo ahora, obstaculiza
la colaboracion del Presupuesto a la
correccion del desequilibrio de los precios.

El Programa de Convergencia deberia
ser mas explicito en lo que atafie a las
actuaciones para la contencién del gasto
publico corriente. Sin saber su detalle, es
muy arriesgado valorar el realismo de las
estimaciones en el descenso del déficit
publico previstas en el Programa.

Donde si acierta plenamente el
Programa de Convergencia es al adquirir
el compromiso de situar la inversiéon en
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infraesructuras del conjunto de las
Administraciones Publicas en torno al 5%
del PIB en los préximos ejercicios. Este
esfuerzo es necesario para superar uno
de los principales cuellos de botella del
crecimiento econémico espafiol. La
tentacion de recortar esta categoria de
gasto publico es grande. Pero seria un
error caer en ella: la recuperacion de la
formacién bruta de capital fijo requiere un
apoyo decidido de las obras publicas en
infraestructuras, sin la cual sera dificil que
se produzca.

La reduccion del déficit pablico es una
responsabilidad que concierne tanto a la
Administracion Central como a las
Administraciones Territoriales. A la hora
de garantizar la distribucion equilibrada
del esfuerzo a realizar entre las
Administraciones Publicas, se confia en la
importancia del recientemente acordado
Pacto de Financiacion Autonémica. Sin
embargo, la esperanza de mejora es
bastante reducida dado el escaso relieve
de las reformas que introduce. La
descentralizacion del gasto publico es un
proceso que habra de continuar en los
proximos afios, pero con la correccion
previa de los defectos de que ha
adolecido. Hay que desechar la idea de
gue descentralizar implica aumentar el
gasto. El auténtico sentido econdmico de
la descentralizacién es acercar la oferta a
la demanda social para mejorar la eficacia
de la gestién, procurando evitar las
duplicidades que hasta ahora han
proliferado. La financiacion del Estado de
las Autonomias es clave para moderar las
excesivas alegrias en el uso de los
recursos publicos. A tal efecto, habria que
implantar un sistema de auténtica
corresponsabilidad fiscal, que desde
luego no ha conseguido la dltima revision
del esquema de financiacion. La via mas
operativa de conseguir la
corresponsabilidad es  un reparto
consecuente del impuesto sobre la renta
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de las personas fisicas (Fernandez, N.,
1992).

El Estado de bienestar debe contener
su avance en la década corriente, en aras
de mejorar la competitividad internacional
de la economia espafiola. En una primera
etapa habria que frenar su crecimiento,
desactivando las causas que explican el
desmedido avance anterior.

Para limitar el Estado de bienestar
existen tres tipos de actuaciones
principales:

— En primer lugar hay que citar el
cambio de valores sociales que es
imprescindible para suavizar la
demanda de esta categoria de
gastos. Se trata de aumentar la
estima de los frutos derivados del
esfuerzo individual y de la capacidad
de ahorro frente a los procedentes
de fuentes como las prestaciones
sociales.

El problema es que ello contrasta con
la filosofia difundida desde los
poderes publicos en los udltimos
afios, sin ir mas lejos, con la que
inspiré los Presupuestos Generales
del Estado para 1992.

— En segundo lugar, las correcciones
deben afectar a los mecanismos de
decision politica. Seria demasiado
prolijo abordar con detalle las
propuestas de modificacion del
proceso de toma de decisiones
colectivas condicionantes de la
evolucion del sector publico. Baste
enunciar aqui algunos de ellos.
Como principio basico se trata de
racionalizar al maximo la decision del
votante, a través de la vinculacion de
los impuestos que paga con los
beneficios derivados de los servicios
publicos que recibe directa o
indirectamente (por ejemplo, en
forma de paz social o de defensa
nacional). A tales efectos, habria que
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aumentar y mejorar la informacion
sobre los programas de gastos e
ingresos publicos a disposicion del
votante.

Los politicos deberian ver restringida
su capacidad de aumentar el gasto
publico mediante la oportuna
normativa legal —incluso del
maximo rango— y la exigencia de
mayorias  cualificadas en el
Parlamento (por ejemplo, de dos
tercios) para aprobar gastos de
caracter extraordinario, no incluidos
inicialmente en el presupuesto.

Hasta cierto punto, criterios de
convergencia como los acordados
en Maastricht para acceder a la
tercera fase de la Union Monetaria
equivalen a la adopcion de normas
legales de rango superior, en este
caso relativas al déficit publico (que
no debe exceder del 3% del PIB) y a
la deuda publica (que no ha de
superar el 60% del PIB).

Otro aspecto importante, que
condiciona grandemente la
evoluciéon del gasto publico (y no
Unicamente al de proteccién social),
es el calendario electoral. En efecto,
la excesiva frecuencia de elecciones
fomenta la adopcion de un enfoque
de politica econémica que
distorsiona la natural evolucion del
ciclo de los negocios. Para corregir
las consecuencias mas negativas,
seria bueno comprometer a los
gobiernos, junto a los agentes
sociales, en una politica a mas largo
plazo que persiga objetivos
econdmicos consistentes e impida la
miopia del corto plazo caracteristica
del ciclo politico de la economia.
Otra forma de atemperar las
secuelas de este comportamiento
politico consistiria en evitar los
plazos excesivamente cortos
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entre elecciones, al tiempo que se
reduce la discrecionalidad del
Gobierno para anticipar elecciones y
hacerlas coincidir con las coyunturas
econdmicas mas favorables.

— En tercer lugar, las actuaciones
tendentes a moderar el aumento del
gasto deben tener como escenario la
reordenacion del sector publico. Por
un lado, habria que introducir
técnicas de gestion que erradiquen la
practica de incrementar de forma
puramente inercial las partidas
presupuestarias. Se trata, en suma,
de devolver al Presupuesto una
capacidad de control sobre el gasto
gue parece perdida tras varios afios
en que las realizaciones han
superado en demasia las previsiones
iniciales. Desde luego, la primera
medida habria de ser introducir
mayor realismo a la hora de
presupuestar, relegando la nociva
tactica de presupuestar por el nivel
bajo para luego tener que ajustar o
simplemente acumular deudas no
reconocidas en el Presupuesto del
afio.

En el Programa de Convergencia del
Gobierno se contienen medidas de
reforma estructural que afectan al sector
publico. Consisten en suprimir
organismos cuya existencia ha perdido
sentido, en congelar las subvenciones a
las empresas publicas (para hacer que se
valgan por sus propios medios) y en
introducir una gestion mas autébnoma y
responsable para la sanidad publica.

Aungue la orientacion de esas medidas
es correcta, resulta dudoso que tengan la
intensidad ni la amplitud requeridas. Para
corregir una situacion de descontrol como
a la que se ha llegado, habria que
proceder a una privatizacion mas amplia,
de mayor entidad, que afectara al
conjunto de los servicios publicos o al
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menos a los mas importantes, definidos
no solo por su funcién, sino por el
volumen de recursos que manejan.

Sin una privatizacion efectiva de los
grandes servicios publicos sera dificil, por
no decir imposible, racionalizar su oferta.
En concreto, las grandes lineas de esa
privatizacion serian las siguientes:

— Descentralizar la gestion de los
organismos que ofrecen servicios

publicos (sanidad, educacion,
pensiones, servicios sociales y obras
publicas), convirtiéndoles en
empresas estatales sujetas a

derecho privado. Tras este paso, se
daria entrada al capital privado en
aquellas actividades en las que cabe
un concepto de rentabilidad
estrictamente de mercado.

— Introducir en los nuevos organismos
el sistema de direccién por objetivos,
lo que significa responsabilizara sus
directivos del éxito en su
consecucion (concretado en
términos economicos y no solo
politicos), incorporando los estimulos
econdémicos oportunos.

— Aplicar procedimientos de
financiacion que vinculen la
cobertura de los costes de los
servicios al beneficio que de ellos
extraen los ciudadanos, tanto en el
ambito de las pensiones (en el que
podria llamarse «nivel profesional»)
como en el de la sanidad y la
educacion. A tal proposito, es
obligado reformar el esquema
vigente de cotizaciones sociales que,
para evitar el fendmeno de la ilusién
financiera, requiere que las cuotas
empresariales, ademas de reducirse,
pasen a cargo del trabajador. En
general, es conveniente recurrir de
modo creciente a las tasas (como
figura proxima a los precios), al
objeto de racionalizar el uso de los
servicios publicos.
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En cuanto a la empresa publica, su
privatizacion es necesaria para conseguir
una modificacion sustancial de la politica
fiscal espafiola. La congelacién de las
subvenciones que el Programa de
Convergencia prevé es acorde con la
politica de competencia de la CE. La
conveniencia de esta congelaciéon se
apoya en la estimacion presupuestaria de
gue las transferencias corrientes que
reciben las empresas publicas equivale al
52% del déficit de caja del Estado. La
privatizacion de la empresa publica es una
realidad, pero tal como se esta haciendo
—con vergonzante opacidad— da pie
para pensar que falta un proyecto definido
en cuanto a objetivos e instrumentos. Mas
bien una operacion encaminada a
desprenderse de las entidades que
suponen un mayor lastre para los
Presupuestos publicos. Sin

una privatizacibon mas completa y
auténtica, no podra resolverse la crisis de
identidad de la empresa publica como
herramienta de politica econémica.

La privatizacion de la empresa publica
debe tener como aspiracion basica
mejorar su eficiencia, objetivo que puede
acompafiarse de otros como la difusion al
maximo de la propiedad y la reduccién
del déficit puablico. Para garantizar su
éxito, la privatizacion debe ser un proceso
claro y abierto con la mayor publicidad
posible, auténtico (sin que |las
Administraciones Publicas mantengan
ninguna reserva de propiedad) y no servir
de excusa para defender actividades
productivas que carecen de futuro. En
este Ultimo supuesto, la cuestién no es
privatizar sino liquidar la empresa publica.
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