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Tres lustros de cambios -
estructurales en el sector publico

JOSE MANUEL GONZALEZ-PARAMO

1. Introduccién

La mayor parte de las peculiaridades del papel econémico del sector piblico
espanol al comienzo de la transicion provenian del modelo de intervencién en la
economia de la dictadura. Este modelo, tributario de la politica autdrquica de los
ahos cuarenta y cincuenta y de la politica de planificacién del desarrollo de los
sesenta, se asentaba sobre tres pilares esenciales: un sistema fiscal arcaico basado
en los impuestos de producto y sobre el consumo, un sector piblico raquitico
medido por el volumen de gasto piblico y un intervencionismo econémico intenso
ejercido por medio de la regulacion de transacciones y mercados y de la actuacion
de la empresa publica.

A mediados de los setenta, la coincidencia de la crisis econ6mica y el cambio
politico va a desatar un dinamico proceso de reestructuracion del papel del sector
piblico, que se vera reflejado en la reforma del sistema tributario y en el aban-
dono progresivo del asistencialismo para ser sustituido por politicas activas de
gasto, entre otras dimensiones de la intervencién del sector piblico. El epigrafe 2
analizar4 esta secuencia de transformaciones a lo largo del periodo de transicién
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y crisis que va desde mediados de los setenta hasta 1985. El ingreso en la CEE
en 1986 culmina una fasc de cambios y abre otra en la que a la adaptacion
europea s€ suma como condicionante la recuperacion econémica. El epigrafe 3
se ocupa de este breve periodo aun inconcluso. El trabajo finaliza apuntando los
retos que al sector publico espanol le correspondera afrontar en un futuro ya
presente.

2. Transicién y crisis econémica
2.1. Tendencias

El acelerado crecimiento del peso del sector piiblico es uno de los rasgos basicos
de la evolucién de la economia espaiiola a lo largo de los dltimos quince anos.
Si hasta mediados de los setenta la presencia de las intervenciones publicas se
habia manifestado a través de una red de regulaciones extensa y tupida, desde
#ntonces el presupuesto estatal pasa a asumir el protagonismo creciente en la
instrumentacién de la politica piblica. Asi queda reflejado en la participacion del
gasto publico en el PIB, que practicamente se dobla entre 1973 y 1985 para
alcanzar el 42,5 %. Este intenso ritmo de expansion del gasto (1,7 puntos anuales
de promedio) triplica el registrado en el periodo 1958-1973, sobrepasando con
amplitud las tasas de crecimiento de los sectores publicos comunitarios en los afios
de la crisis (cuadro 1).

Tras este abrupto cambio de tendencias cabe destacar dos grandes determi-
nantes. Primero, el desplome de las tasas de actividad econémica, que pasan a
situarse por debajo de las experimentadas a lo largo de la década precedente,
conduce a un marcado aumento de transferencias, subsidios y gastos de mante-
nimiento de renta. Segundo, el cambio de régimen politico adquiere pleno reflejo
en el presupuesto, al desatar un proceso de cobertura acelerada de carencias
colectivas en el area del Estado de Bienestar. Pese a los beneficiosos efectos de
la reforma fiscal de 1977-1978 sobre los ingresos piblicos, la fuerza de las de-
mandas de gasto asociadas a la crisis econémica y €l cambio politico desbordé el
potencial recaudatorio. La presion fiscal crecié un punto anual en promedio entre
1973 y 1985, ritmo muy Vivo en el contexto histérico pero insuficiente para finan-
ciar el gasto. En 1976 aparecia cl déficit en las cuentas piblicas y la deuda publica
comenzaba a crecer con fuerza inusitada, generdndose asi unas cargas de intereses
de la deuda que agudizaron los problemas financieros del sector publico.

En visperas del ingreso en la CEE, tanto el peso como el papel econémico
del sector piblico en la economia espafiola habian variado radicaimente con res-
pecto a la década precedente. Sin embargo, el consenso acerca de la necesidad
de incrementar el peso del sector puiblico para mejorar los niveles de vida y
reforzar la cohesién social comienza a ser cuestionado, a la luz de los negativos
efectos de algunos programas de gastos € ingresos sobre la asignacion de recursos,
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CUADRO 1. Principales agregados del sector publico: Espaiia-CEE 10
(porcentaje del PIB)

1973 1981 1983 1985 1986 1987 1988

1. Gastos totales

e CEE 10 372 471 486 490 484 479 474

® Espafia 22,7 356 388 425 422 414 405
2. Ingresos totales

e CEE 10 36,1 418 434 438 436 43,7 436

® Espaiia 23,8 31,7 340 355 361 378 375
3. Necesidad de financiacién (—)

e CEE 10 -11 -53 ~-53 —-52 —-48 —-42 -38

® Espaiia 11 -39 —-48 -70 -61 —-36 -30
4. Deuda publica bruta

e CEE 10 369 426 508 566 578 59,2 600

® Espaiia 12,8 227 34,5 46,6 476 48,1 485
S. Intereses de la deuda

e CEE 10 1,9 3.7 4.4 5.0 5,1 49 48

® Espana 0,6 0,8 1,3 32 39 3.6 3.3

Fuente: Comision de las Comunidades Europeas, Informe Econémico Anual 1988-1989, Madrid, Mi-
nisterio de Economia y Hacienda, 1989; OCDE, OECD Economic Surveys: Spain, Paris,
mayo de 1989; Banco de Espafia, Informe Anual 1988, Madrid, junio de 1989.

los incentivos econémicos y la competitividad internacional. Lo que resta de la
presente seccion se dedica a trazar un bosquejo de los principales cambios es-
tructurales del sector piublico en el periodo de transicién y crisis que concluye
con el ingreso de Espana en la Europa comunitaria.

2.2. Politica fiscal

Entre 1973 y 1982 la posici6n financiera de las Administraciones piblicas expe-
rimenta un deterioro sostenido, que se refleja en el paso de una situacién de
superavit de 1,1 puntos del PIB en 1973 a otra de déficit continuado, cerrandose
este subperiodo con una necesidad de financiacién de 5,7 puntos del PIB.

En su mayor parte, este abrupto cambio de signo en las cuentas piblicas tuvo
una naturaleza estructural. Sin restar importancia al efecto negativo sobre el dé-
ficit derivado de la cafda automatica de ingresos y el aumento de gastos de trans-
ferencia al desplomarse los niveles de actividad, los célculos de la OCDE estiman
el deterioro del déficit estructural (déficit ciclicamente ajustado) en 4,1 puntos
porcentuales del PIB potencial. Las fortisimas elevaciones experimentadas por
los gastos sociales (6,0 puntos del PIB), el consumo piiblico (3,8 puntos) y las



248 Transicion y democracia en Esparia

transferencias a empresas publicas y privadas (2,9 puntos), de naturaleza en bue-
na parte no automatica, no pudieron ser financiadas por la contencion de los
gastos de inversion y por los aumentos discrecionales experimentados por los
impuestos personales (2,4 puntos) y las cotizaciones sociales (4,3 puntos). La
financiacién de este desequilibrio fue cubierta en dos terceras partes por el re-
curso al Banco de Espana y las instituciones financieras, en este ltimo caso
esencialmente a través de coeficientes obligatorios.

La experiencia de los setenta condujo a una valoracion escéptica acerca de la
efectividad a medio plazo de una politica fiscal contraciclica y activa como la
desarrollada en estos afios, especialmente a partir de 1977. Tras la segunda crisis
petrolifera, las autoridades econémicas comienzan 2 participar del consenso exis-
tente en el &mbito de las naciones industrializadas en torno a la imposibilidad de
crecer de modo sostenido y equilibrado con inestabilidad de precios. Este con-
vencimiento pugnaba con el protagonismo de la politica fiscal expansiva, en parte
debido a los negativos efectos de ésta sobre las expectativas inflacionistas y la
competitividad internacional de la economia, y en parte a causa del impacto de
la financiacién de esta politica sobre la inversion, el empleo y la dindmica de
acumulacion de la deuda piiblica. Hasta finales de 1982, sin embargo, los respon-
sables de la direccion de la economia no contaron con el respaldo politico sufi-
ciente para acometer las reformas necesarias.

A lo largo del periodo 1982-1985 fueron adoptadas medidas de lucha contra
la inflacion (politicas monetarias y de rentas) y de reforma estructural (reconver-
sién industrial, sistema financiero, sector energético, mercado de trabajo y pen-
siones, esencialmente) de importantes implicaciones para la orientacion y los efec-
tos a medio plazo de la politica fiscal. El reconocimiento de la necesidad de
mejorar las finanzas publicas se plasma en una reduccién del déficit pablico de
0,8 puntos del PIB en 1983. Este modesto logro debe atribuirse en su mayor
parte, sin embargo, al mayor crecimiento economico registrado, ya que el efecto
combinado de la reduccién en el peso de la inversion pablica (0,3 % del PIB)
y el sustancial aymento de los impuestos y las cotizaciones sociales (2,3 % del
PIB) fue contrarrestado en buena medida por aumentos en los gastos corrientes
(1,7 % del PIB).

El Mecho quizds mas destacado de la politica presupuestaria desarrollada en
el periodo 1982-1985 fue el cambio en la politica de financiaci6n del déficit en
los afos 1983 y 1984, con la sustitucion del recurso al Banco de Espafia por la
emision de Pagarés del Tesoro. Los beneficiosos efectos derivados de una finan-
ciacién mas ortodoxa de los desequilibrios presupuestarios hicieron mas dificil,
sin embargo, la contenci6n del déficit pablico, que en 1984 crece 0,7 puntos del
PIB —cifra que coincide con el incremento registrado en la carga de intereses
efectivos— para situarse en 5,5 % del PIB.

El rapido aumento registrado en este trienio por la porcién de gasto pablico
dedicado a pagos por intereses (2,2 puntos del PIB) vino a oscurecer los esfuerzos
realizados para contener el crecimiento de los gastos corrientes. Asi, pese a la
notable elevacién de la presion fiscal y la moderacion registrada en el crecimiento
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de los gastos sociales y las transferencias a empresas, que detienen el crecimiento
del déficit estructural registrado en los anos anteriores, las necesidades publicas
de financiacién ascienden a un 7 % del PIB, cifra sin precedentes préximos en
el tiempo. Al final de 1985, la ampliacién del déficit y el cambio en su forma de
financiacion se reflejan en un acusado crecimiento del peso de la deuda publica,
que alcanza el 46,6 % del PIB, porcentaje que triplica el correspondiente a 1979.

2.3. Politicas de gasto

A comienzos de los setenta, el peso del gasto de las Administraciones publicas
en el PIB era inferior en 14,5 puntos a la media de los paises de la CEE. Desde
entonces, el crecimiento del gasto se ha repartido por categorias econémicas de
forma desigual. Como muestra el cuadro 2, las transferencias corrientes son los
gastos que mas rapidamente han crecido, registrando un promedio de crecimiento
anual de un punto del PIB. Las transferencias a familias y empresas en crisis, asi
como los subsidios por desempleo, explican la mayor parte del crecimiento del
gasto en el periodo 1973-1988. Los pagos por intereses de la deuda juegan este
papel dinamizador en el trienio que se cierra en 1985. El crecimiento del consumo
publico evoluciona con una mayor moderacion en estos afios (0,4 % del PIB por
anv). Este hecho refleja una sustancial contencién de las retribuciones de los
empleados piiblicos, como queda patente en el débil crecimiento del deflactor del
consumo publico en los setenta y su descenso relativo en los ochenta. Esta ten-
dencia es especialmente llamativa si se considera que el nimero de empleados
puablicos practicamente se dobla entre 1973 y 1985. Las inversiones, por su parte,
jugaron hasta principios de los ochenta el papel de «vélvula de escape» de las
presiones impuestas por la restriccion presupuestaria del Gobierno, al tiempo que
las transferencias de capital crecfan apreciablemente. En 1982 la inversion piblica
experimenta un cambio de tendencia, doblandose su participacién en el PIB en
un lapso de cinco anos.

Atendiendo a la estructura del gasto piblico agrupado en categorias funcio-
nales, los cambios en las prioridades de gasto aparecen recogidos en el cuadro 3.
Como revelan las cifras, la gran expansi6n registrada por el gasto tiene a los
gastos sociales como protagonistas destacados, como ocurre también en la mayor
parte de los paises de la OCDE en los afios de la crisis. En el perfodo de 1975-1982,
los gastos en bienes preferentes y en mantenimiento de rentas elevan su partici-
pacién en el PIB en 6,6 puntos hasta alcanzar el 22,8 %. Dentro de los gastos
en bienes preferentes, la partida que registra un mayor crecimiento es la corres-
pondiente a educacién (43 % de crecimiento relativo de su participacion en el
PIB), seguida de vivienda (40 %) y sanidad (13 %). El gasto dedicado al man-
tenimiento o sustitucion de rentas experimenta en este perfodo un mayor dina-
mismo (50 %) de incremento relativo de su participacion en el PIB, a causa,
esencialmente, del crecimiento del gasto en pensiones, a razén de 0,5 puntos
anuales del PIB en promedio, tasa que cae a 0,3 puntos en el caso de los subsidios
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CUADRO 2. Variacién de gastos ¢ i

Transicién y democracia en Espafia

de las Administraciones Publicas, 1973-1985

(porcentaje del PIB)

1973177 1977182 1982185

1. Ingresos Corrientes 3,0 5,0 3.1

1. Impuestos sobre Produccion e Importacion -1,2 1,1 1.8

2. Impuestos sobre la Renta y los Beneficios 1.0 1.9 1,7

3. Contribuciones a la Seguridad Social 2.8 1,5 - 0,1

4. Otros 0,4 0,5 -03

[I. Transferencias Corrientes N 53 35

1. Transferencias Sociales 1,9 36 09

»  Intereses de la Deuda Publica -0 0,5 2.2

3. Subsidios 0.5 1.1 0,1

4. Otros 0.4 0,1 0,3

1Il. Renta Neta Disponible 0.3 - 04 -03

IV. Consumo Piblico 1.5 2,3 0.6

V. Inversion Publica 0,1 0,4 1.4

V1. Ingresos de Capital - 0,1 0,0 0,2

VII. Transferencias de Capital 0,3 1,0 0,1

VIII. Necesidad de financiacién 1,7 5,0 1,4
Memorandum:

Déficit estructural * -1,4 - 2,7 -0,1

Financiacion del Banco de Espafia 0.4 3,4 -22

* Un signo menos indica cambio expansi
Fuente: J. ALCAIDE, «El gasto publico en
Espanola, num. 37. 1988; Banco de
y 1986; J. C. cHou
Economia Espariola,

vO.

de desempleo, que quint
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participacién en el PIB. Los subsidios y las transferencias a empresas publicas y
privadas explican la mayor parte de este crecimiento (3,9 puntos del PIB), dados
el estancamiento de las inversiones publicas y el peso todavia entonces reducido
de los intereses de la deuda.

Los datos del cuadro 3 permiten caracterizar la reestructuracion experimenta-
da por las politicas de gasto en el trienio 1982-1985 en cinco rasgos. Primero, el
ritmo de crecimiento del gasto total se modera ligeramente, aumentando 1,6
puntos sobre el PIB en promedio anual (1,8 puntos entre 1975 y 1982). Segundo,
los gastos redistributivos y de bienestar social mantienen su pujanza, si bien co-
mienzan a perder participacion en el gasto total. Tercero, la tendencia alcista
mostrada en afos previos por los gastos en servicios econémicos se interrumpe
bruscamente. Cuarto, los gastos en servicios publicos generales aceleran ligera-

CUADRO 3. Estructura funcional de los gastos de las Administraciones piblicas
(porcentaje del PIB)

1970 1975 1980 1982 1985 1986 1987

1. Bienes Publicos 4,3 4,6 53 5,6 6,1 6,3 6,2
1. Defensa 1,7 1,7 2,0 2,0 2,0 2,3 2.2

2. Servicios Publicos Ge-
nerales 2,6 2,9 3,3 3,6 4.1 4,0 4,0
II. Estado de Bienestar 13,0 162 21,6 22,8 248 245 245
3. Bienes Preferentes 5,6 6,9 8,9 8,7 99 9.8 10,0
e Educaciéon 1,9 2,1 33 3,0 3,6 3,6 3,6
¢ Sanidad 2,8 38 4,5 4,3 4,5 44 4.4

® Vivienda y servicios
colectivos 0,9 1,0 1,1 1,4 1.8 1,8 2,0

4. Mantenimiento de Ren-
ta 7.4 93 12,7 140 149 146 145
® Pensiones 4,0 5,6 8,6 92 10,0 99 10,0
® Desempleo 0,2 0,5 2,2 2,6 29 2,9 2,7
® Otros 3,2 3,2 1,9 2,2 2,0 1,8 1.8
IlI. Economia Mixta 4,8 4,2 6,2 93 1,6 11,8 1,4
5. Servicios Economicos 42 3,7 5,5 8,3 8,4 7,7 7,7
® Inversion 2,3 2,1 1,6 2,8 2,9 2.8 29

¢ Subsidios y Transfe-
rencias 1,9 1,6 3,9 5,5 5,5 49 4,8

6. Intereses de la Deuda
Piblica 0,6 0,5 0,7 1,0 3,2 39 3,6
Gasto Total 22,1 24,9 331 37,7 425 42,4 420

Fuentes: Fundacién FIES-CECA, sobre datos de Contabilidad Nacional de Esparia (Instituto Nacional

de Estadistica) y Cuentas de las Administraciones publicas (Intervencién General de la Ad-
ministracion del Estado).
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mente su ritmo y crecimiento. Y quinto, los intereses de la deuda publica regis-
tran un extraordinario salto hasta alcanzar 3,2 puntos del PIB, constituyéndose
en el motor del crecimiento del gasto en estos afios. En 1985, la carga de intereses
rebasaba ya en importancia a los gastos en defensa, vivienda, desempleo o inver-
sién piiblica.

Tomando en su conjunto el periodo de transicion y crisis econémica, el blogue
de gastos sociales o gastos de bienestar desempefia un papel dinamizador esencial.
¢A qué factores cabe atribuir este comportamiento? En la ribrica de pensiones
—el componente principal de los gastos de bienestar—, el crecimiento real del
gasto fue producto de factores demograificos, mejora de las prestaciones medias,
aumento de cobertura y ciertas practicas defraudatorias. En el periodo 1975-1985,
el nimero de pensiones de vejez crecié un 29 % (550 000 nuevas pensiones) y la
pension media aumentd un 31 % en términos reales. En cuanto al fraude, dos
causas contribuyeron a explicar su notable incidencia. En primer término, la la-
xitud en la concesion de pensiones de invalidez (de cuantia comprendida entre el
50 y el 100 % de los ingresos previos) disparé de forma anormal el nimero de
beneficiarios, que crece un 128 %. Por otra parte, la base para el cilculo de las
pensiones de jubilacién (ingresos méaximos de dos afios entre los siete previos a
la jubilacion) facilitaba su manipulacién al alza mediante acuerdos entre empresas
y trabajadores. La Ley de Reforma del sistema de pensiones de 1985 vino a
limitar la incidencia de la «compra de pensiones», al extender a ocho aiios el
periodo de referencia para el calculo de la pensi6n y a quince el periodo minimo
de contribucién.

En el periodo 1975-1985, el peso de las prestaciones por desempleo en el PIB
crecid a causa del aumento del nimero de parados y, secundariamente, debido
a la elevacion de la prestacion real por beneficiario. Con el fin de frenar el
crecimiento real de los gastos en 1980, se aprueba la Ley Basica del Empleo, en
la que se vinculaba la cuantia del subsidio al periodo de cotizacién. Aunque se
intenté compensar el efecto contractivo de esta reforma extendiendo «beneficios
complementarios» (75 % del salario minimo) a un importante nimero de parados
y creando en 1984 un esquema de subsidios dirigidos a los jornaleros andaluces
y extremefos («empleo comunitario»), el crecimiento real de los gastos de de-
sempleo se desacelerd fuertemente a partir de 1980, como consecuencia de la
disminucidn de las prestaciones reales medias y de nuevas reducciones en la tasa
de cobertura del subsidio de desempleo.

El comportamiento expansivo de los gastos en educacién entre 1975 y 1985
es reflejo de una notable ampliacién de la tasa de cobertura de estos gastos
—particularmente acusada en los niveles no obligatorios— y, en segundo término,
de un aumento en las prestaciones reales medias, asociado al aumento del pro-
fesorado en las escuelas publicas, que alcanz6 en 1985 la cifra de 271 000 maestros
y profesores (74 % de crecimiento). El aumento del nimero de alumnos en la
ensefianza posobligatoria, tanto general (BUP, con un 51 % de incremento) como
profesional (FP, con un incremento del 142 %), explican una elevacién del 30 %
en la tasa de escolarizacién de la poblacién con quince afios. A la presién alcista
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sobre los gastos no fueron ajenos los niveles preescolar y universitario, con au-
mentos del alumnado del 22 y el 48 %, respectivamente.

La tendencia ascendente registrada por los gastos en vivienda en el periodo
1975-1985 debe atribuirse a la nueva legislacion sobre politica de vivienda apro-
bada en 1978 y a los subsiguientes «planes de vivienda» de los afios 1981-1983 y
1984-1987. Bajo estos planes —orientados al triple objetivo de reducir el déficit
de viviendas, garantizar o facilitar el acceso a la propiedad a través de subsidios
y estimular la actividad en el sector de la construccién— se construyeron 733 700.
Si cabe evaluar la nueva politica por el nimero de viviendas terminadas, los
logros no fueron especialmente brillantes, no registrandose apenas diferencia en
los promedios anuales de viviendas de los periodos 1975-1980 y 1981-1985. Cier-
tamente, sin embargo, el papel de las ayudas monetarias piblicas fue mas desta-
cado tras los cambios legislativos de 1978.

Los gastos en sanidad registraron un avance modesto entre 1975 y 1985, con-
siderablemente por debajo de la media del conjunto de gastos sociales. A lo largo
del decenio, el aumento en la poblacién cubierta por la sanidad piiblica es el
determinante que presiona al alza sobre el gasto de forma mis sostenida, alcan-
zandose un indice de cobertura del 96 % en 1985. Las prestaciones reales medias
crecen fuertemente hasta 1980 para disminuir en el quinquenio posterior en torno
a un 3 %, contraccién acusada si se considera que el mantenimiento del nivel de
prestacion de 1980 hubiera requerido en 1985 un gasto adicional de casi un punto
porcentual sobre el PIB. Debe apuntarse que el magro crecimiento de los gastos
sanitarios viene en parte explicado por factores institucionales. Antes de 1986,
las transferencias del Estado a los servicios sanitarios de la Seguridad Social no
estan afectadas a su finalidad. De esta forma, los esfuerzos presupuestarios des-
tinados a ampliar las prestaciones reales y la cobertura de las pensiones repercu-
tieron negativamente sobre los gastos sanitarios, cuyo peso en el PIB no varia
entre 1980 y 1985, pese a que el deflactor especifico de los servicios sanitarios
crece un punto por encima del deflactor del PIB en promedio anual y a que la
tasa de cobertura de la sanidad aumenta en unos 13 puntos en el quinquenio.

Como se ha indicado anteriormente, si la evolucién de los gastos sociales
sigui6 en Espaia una tendencia similar —si bien mas acusada— a la registrada
en otros paises desarrollados, el comportamiento de los gastos en servicios eco-
némicos es atipico dentro de este mismo contexto. La informacién contenida en
el cuadro 4 ofrece algunos rasgos descriptivos itiles para interpretar esta evo-
lucién.

Tras el primer shock petrolifero de los setenta, la inversién ptblica inicia una
tendencia descendente que sélo se ve frenada tras 1981. Dejando a un lado los
crecidos recursos de inversion asignados a la provisién de servicios piiblicos ge-
nerales, en el periodo 1976-1981 la participacién en el PIB de las inversiones en
educacion, agricultura y transportes y comunicaciones se mantuvo estancada, re-
duciéndose la participaci6n de las inversiones en sanidad, vivienda y otros secto-
res. Los afos 1982 y 1985 marcan un giro en esta politica que hace recaer sobre
la formacién de capital publico el peso del ajuste presupuestario, registrandose
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CUADRO 4. Gasto piblico de inversién y en servicios econ6micos en 1985: CEE-4 y Espaia
(porcentaje del PIB)

CEE-4 ESPANA

RFA  Francia Ialia R. Unido CEE-4 1976 1981 1985

INVERSION BRUTA FUUA 2,3 3,2 3,8 2,0 27 23 21 36
1. Servicios Publicos Genera-
les 0,1 02 04
2. Educacién 03 03 04
3. Sanidad 03 02 0.2
4. Vivienda 0,5 0.4 0,9
5. Agricultura 03 03 04
6. Transportes y Comunica-
ciones 0,4 0,4 0,8
7. Otros 0,4 0,3 0,5
SERVICIOS ECONOMICOS 3.9 3,9 7.4 4,4 48 32 46 6,6
A) Sector Econémico
1. Energia y Gas 0,3 0,4 0,4 0,4 03 02 02 04
2. Agricultura 0.2 0,3 0,8 0,5 04 09 1,2 1.2
3. Mineria e Industria 0,1 0.1 1,1 0.1 03 03 07 12
4. Transportes y Comuni-
caciones 2.1 1.5 38 2,0 2.3 1.4 2,0 2.8
5. Otros 1,2 1,6 1,3 1,4 14 04 05 10
B) Tipo de Operacion
1. Subsidios 1,1 13 20
2. Transferencias de Capi-
tal 0,5 12 17
3. Inversion Fija 0.8 0,7 1,3
4. Salarios 0,4 0,6 0,6
5. Otras 04 08 1,0

Fuentes: M. LAGARES, R. ALVAREZ, I. ENCABO, §. M. GONZALEZ-PARAMO, J. L. RAYMOND, Niveles

de Cobertura del Gasto Publico en Espana, Fundacion FIES-CECA, mimeo, julio de 1988;
elaboracién propia.

incrementos sustanciales de inversion en la mayor parte de los sectores —con la
notable excepcién de la sanidad—, especialmente en las dreas de vivienda y trans-
portes y comunicaciones, que ven doblarse su participacion en el PIB. La impor-
tancia de esta recuperacién queda subrayada por un dato: el peso de la inversion
publica en el PIB llega a rebasar en un punto porcentual la cifra media de inver-
si6n publica en los cuatro principales paises comunitarios en 1985. Es dudoso, sin
embargo, que estos esfuerzos aislados lograran efectivamente estrechar de forma
significativa las distancias existentes a principios de los ochenta con respecto a
estos paises en materia de infraestructuras (véase epigrafe 3).

Con respecto al papel del sector piblico en la provisién de servicios econd-
micos, la informacion del cuadro 4 permite establecer dos rasgos basicos. Prime-
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ro, los gastos en transportes y comunicaciones, mineria € industria concentraban
dos terceras partes del incremento de recursos destinados a sectores econémicos.
Segundo, el método preferido de intervencién en estos sectores era la provision
de transferencias de capital y subsidios a empresas piblicas y privadas con pro-
blemas financieros o sujetos a programas de reconversion industrial desde prin-
cipios de los ochenta.

No es posible concluir con la glosa de las politicas de gasto desarrolladas
durante el periodo de la transicién politica sin una breve referencia a dos aspectos
clave de estas politicas: el proceso de descentralizacion y los problemas de control.
Tras la aprobacién de la Constitucion, entre diciembre de 1979 y abril de 1983
se establecen las diecisiete comunidades auténomas: estos nuevos organismos —in-
terpuestos entre las corporaciones locales y el Gobierno central— adquieren pro-
gresivamente capacidad de actuacién legislativa y ejecutiva sobre los sectores
econdmicos, la infraestructura y los servicios sociales.

Como revela el contenido del cuadro 5, la nueva organizacién del Estado no
se refleja apreciablemente ¢n una descentralizacion de las politicas de gasto hasta
principios de los ochenta. Entre 1976 y 1981 apenas se registran cambios en la
distribucion del gasto entre los agentes central y territoriales. No podia ser de
otra forma, dado que los afios 1979-1981 coinciden con un periodo de afianza-
miento politico y de constituciéon de los 6rganos de autogobierno de las comuni-
dades auténomas. A partir de 1982 se desarrolla con toda su intensidad el proceso
de transferencia de servicios a las comunidades auténomas tras los pactos auto-
némicos de 1981, pasando su peso en el gasto total del 0,2 % al 10,1 % alcanzado
en 1985. En esta fecha, los gobiernos territoriales controlaban la mayor parte de
los gastos publicos de inversion, vivienda, educacién y otros servicios sociales, y
su cuota de gasto en servicios publicos generales, en servicios econémicos y en
sanidad habia registrado un crecimiento no despreciable.

Si los factores reales son los que explican en lo fundamental el crecimiento
del gasto piblico en estos afios, los factores financiero e institucional han ejercido
una influencia negativa sobre la evaluacion y el control del gasto. En primer
término, la financiacién del gasto publico con déficit (endeudamiento) puede ha-
ber causado o facilitado aumentos de gastos mayores de los que se habrian pro-
ducido con financiacion impositiva, como apunta la evidencia empirica disponible.
De acuerdo con esta linea argumental, el poder del Gobierno para imprimir
dinero y emitir deuda habria sido utilizado para vencer la resistencia al pago de
impuestos para financiar la expansion del gasto piblico. En segundo lugar, exis-
ten précticas en el proceso presupuestario que ha facilitado la realizacion de
gastos superiores a los aprobados por el Parlamento. Entre éstas destacan la
facilidad de obtencién de «anticipos» del banco emisor hasta un maximo del 12 %
de los créditos presupuestarios de gasto (uno de los regimenes menos estrictos de
los existentes en los paises desarrollados), la laxitud en la concesién de créditos
suplementarios a los aprobados en el presupuesto (13 % de los créditos iniciales
en promedio en la primera mitad de los ochenta) y la incorporacion de remanen-
tes de crédito para inversiones a presupuestos futuros. Estos factores institucio-
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nales, en conjuncion con la falta de evaluaciones de eficiencia y con el fracaso
del programa de modernizacién del gasto iniciado en 1983, han contribuido a
vaciar a la institucién presupuestaria de sus funciones de limitacion y asignacion
del gasto conforme al mandato contenido en las leyes de presupuestos.

2.4. Politica tributaria

El sistema fiscal vigente en 1975 exhibia dos rasgos caracteristicos. Por una parte,
la presion fiscal se situaba en un nivel muy inferior al promedio de los paises
miembros de la CEE. Los ingresos fiscales totales ascendian a un 21,6 % del PIB,
13,1 puntos por debajo de la media comunitaria —excluida Espana— y la mitad
de la presion fiscal de la nacién con mayores impuestos en dicho afo (Paises
Bajos). Sélo Grecia, Portugal e Italia tenian indices de presi6n fiscal comparables.

De otro lado, las caracteristicas estructurales del sistema impositivo hacian de
éste una rémora en €l proceso de modernizacién econ6mica que se avecinaba.
Como muestra el cuadro 6, practicamente la mitad de los ingresos coactivos del
Gobierno provenian de las cotizaciones a la Seguridad Social, cerca del 30 %
correspondian a impuestos indirectos y algo menos del 20 % a impuestos sobre
la renta personal y sobre los beneficios. Entre los impuestos indirectos ocupaba

CUADRO 6. Estructura de los ingresos fiscales
(porcentaje de los ingresos fiscales totales)

ESPANA®
CEE*
1985 1975 1980 1985 1986 1987 1988
1. Impuestos sobre la Renta 33,8 185 22,2 236 22,5 279 282
® Personas Fisicas 26,5 12,6 176 18,5 17,0 21,1 21,6
¢ Sociedades 73 59 46 51 55 68 6,6
2. Cotizaciones Sociales 29,7 46,1 48,7 41,7 404 384 379
® Empresas 19,1 373 389 335 338 323 31,7
® Trabajadores 10,6 88 10,8 8,2 6.6 6,2 6,2
3. Impuestos sobre Consumo 298 27,7 18,1 243 303 27,8 27,5
® Generales 16,3 129 6,5 11,9 172 159 158
® Especificos 13,5 148 116 124 13,1 11,9 11,7
4. Impuestos sobre 1a Propiedad 40 35 43 41 38 31 38
5. Otros Impuestos © 27 42 6,7 63 30 28 26

: Media no ponderada tomada de OCDE (1988).
Datos para 1975 tomados de INE (1981) y para 1980-88 elaborados sobre OCDE (1988) y Banco
de Espafia ( 1989).
‘\Esencialmente impuestos sobre la importacién.
Fuentes: OCDE, Revenue Statistics of OECD Member Countries, 1965-1987, Paris, 1988; Instituto
Nacional de Estadistica, Contabilidad Nacional de Esparia, 1970-77, Madrid, 1981; Banco
de Espafia, Informe Anual 1988, Madrid, 1989; elaboracién propia.
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un lugar prominente el Impuesto sobre Trifico de Empresas (ITE), un impuesto
en cascada sobre las ventas empresariales que plagaba de distorsiones las tran-
sacciones interiores y que carecia de neutralidad con respecto al comercio exte-
rior, al requerir complejos ajustes en frontera que facilitaban précticas proteccio-
nistas. Los impuestos personales sobre la renta se recaudaban por medio de un
sistema cedular de «tipo latino»: los impuestos cedulares (impuestos de producto
sobre los rendimientos de los bienes rusticos y urbanos, la propiedad mobiliaria,
el trabajo personal y las actividades comerciales e industriales) funcionaban como
impuestos minimos que gravaban de forma independiente bases imponibles de
cuantia extremadamente rigida, circunstancia atribuible al empleo de abundancia
de criterios objetivos de determinacién. Los contribuyentes con ingresos mas ele-
vados se veian obligados al pago de un «impuesto general sobre la renta», tributo
progresivo sobre ingresos y ganancias de capital, en cuya cuota podian acreditarse
los impuestos de producto ya pagados.

Tomado en su conjunto, el sistema impositivo heredado de la reforma de
junio de 1964 puntuaba muy pobremente con respecto a los principios bdsicos de
la imposicion. La préctica inexistencia de elementos de personalizacion y la rigi-
dez de las bases impositivas no permitian esperar una contribucion positiva del
sistema para financiar las politicas de gasto con suficiencia, equidad, neutralidad
y flexibilidad. Era, ademds, un sistema tributario que constituia —en sus funda-
mentos y su estructura— un serio obstdculo en el proceso de integraciéon econé-
mica en la CEE.

Coincidiendo con el cambio de régimen politico, la perentoria necesidad de
hacer frente a las crecientes presiones sociales en favor de aumentos del gasto
ptiblico urgia una reforma radical del sistema tributario, que se convierte asi en
una prioridad destacada en la agenda politica. En noviembre de 1977 tiene lugar
la adopcion de un conjunto de medidas extraordinarias, dirigidas tanto a aumen-
tar los ingresos impositivos (recargos fiscales sobre beneficios y rentas personales
elevadas y tributacion extraordinaria del consumo suntuario) como a afirmar el
proposito decidido de reformar el sistema fiscal y promover el afianzamiento de
una nueva moral de cumplimiento tributario («amnistia fiscal», supresién del se-
creto bancario, creacién de un «impuesto extraordinario sobre el patrimonio neto»
e introduccion de sanciones penales para la nueva figura del delito fiscal). Un
ano después, el Parlamento aprobaba los nuevos impuestos sobre la renta perso-
nal y los beneficios societarios, que entrarian en vigor en enero de 1979, y refor-
maba los viejos impuestos de producto, que son transferidos a las corporaciones
locales. El nuevo impuesto sobre la renta personal era un impuesto sintético y
progresivo sobre la renta neta de los miembros de la unidad familiar. La regula-
ciéon contemplaba deducciones de carécter personal y familiar, asi como otros
incentivos fiscales. El reformado impuesto sobre las sociedades quedaba estruc-
turado en linea con los impuestos sobre los beneficios vigentes en los paises
comunitarios. Los cambios en la imposicién indirecta, que pretendian acomodarla
progresivamente a la futura introduccion del Impuesto sobre el Valor Anadido,
fueron menos marcados.



Economia 259

Indudablemente, la reforma fiscal de los afios 1977-1978 mejor6 la capacidad
recaudatoria del sistema, lo que se refleja en un aumento de la elasticidad renta
de los impuestos de 1,11 en 1970-1977 a 1,22 en 1978-1985. Como resultado de
las medidas de reforma, la participacién de los impuestos sobre la renta 'y el
patrimonio en el PIB creci6 hasta el 8,5 %, doblando la cifra de 1975. La presion
fiscal global aument6 un punto porcentual del PIB en promedio anual, ritmo que
dobla el registrado en el periodo 1967-1975 y que supera holgadamente al que se
observa en los pafses comunitarios entre 1975 y 1985. Esta aceleracién, sin em-
bargo, no logr6 alcanzar la magnitud que hubiera sido necesaria para financiar
los excepcionales aumentos del gasto publico producidos en el mismo periodo.
Con respecto a los tributos distintos de los impuestos sobre la renta y el patri-
monio, las cotizaciones a la Seguridad Social crecieron vigorosamente hasta 1980,
estabilizando su participaci6n en el PIB desde entonces. Los impuestos indirectos
redujeron tanto su peso en el conjunto de ingresos fiscales como su participacién
en el PIB entre 1977 y 1979, recuperindose posteriormente con fuerza. En lineas
generales, por tanto, los cambios en las tendencias y la estructura de la fiscalidad
acercaron nuestro sistema tributario al estdndar comunitario. En 1985, la presiéon
fiscal espaiola era un 20 % inferior al promedio de los paises comunitarios, la
mitad del desfase relativo existente diez afios antes.

3. Recuperacién e ingreso en la CEE

3.1. Situacién de partida

Si recapitulando lo expuesto hubiese de describirse de forma sintética el creci-
miento del sector piiblico espafiol a lo largo del periodo 1973-1985, «extraordi-
nario» y «desequilibrado» serian los calificativos m4s apropiados. Su inusitado
dinamismo viene explicado por la confluencia en el tiempo del inicio de la crisis
econdmica, a la que las autoridades tratan de hacer frente por medio del presu-
puesto, y de la llegada de la democracia, que abre un proceso de cobertura
acelerada de carencias sociales. Las medidas de reforma fiscal adoptadas desde
1977 logran adecuar el sistema impositivo a las exigencias del «estilo tributario
curopeo». Sin embargo, pese a su notable impacto recaudatorio y a las elevacio-
nes de la presion fiscal y los esfuerzos de contenci6n del gasto desarrollados entre
1982 y 1985, el déficit piblico alcanza en este dltimo afo la cota del 7 % del
PIB, cifra de la que dos terceras partes son de carécter estructural. Con todo, es
precisamente 1985 el aio a partir del cual las politicas de ajuste aplicadas desde
1982 comienzan a mostrar efectos positivos sobre el crecimiento de la produccién
y el empleo, la inflacién y el sector exterior.

Una comparacién de los ratios de gasto publico espaiiol en 1985 con los de
los principales paises comunitarios —como la que sc realiza en el cuadro 7—
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permite concluir que una década de intenso crecimiento del gasto piblico no ha
resultado suficiente para alcanzar el volumen de gasto total realizado por los
sectores piblicos de estos paises. Al descender a la desagregacion por funciones,
la estructura del gasto piblico en Espana aparece volcada hacia intervenciones
en sectores econdmicos, situandose los gastos en el drea del Estado de Bienestar
a cierta distancia del promedio. (En qué medida puede afirmarse que la expan-
sién registrada por los distintos programas de gasto en la década previa al ingreso
en la CEE logré efectivamente acortar distancias y homologar los niveles de
prestacion con los prevalecientes en la Comunidad? Una vez se reconoce que la
demanda social de gasto piiblico en cada funci6n tiene sus propios determinantes
socioeconémicos y demograficos, es evidente que la respuesta a este interrogante
no puede establecerse sobre informacién como la recogida en el cuadro 7, ya que
no esta ajustada por diferencias en los determinantes del gasto.

CUADRO 7. Estructura funcional del gasto piblico en 1985: CEE-4 y Espana
(porcentaje del PIB)

RFA  Francia lalia R. Unido CEE-4 Espara

1. Servicios Piblicos Generales 44 43 4.4 4.1 43 4.1
2. Defensa 2.9 40 2,0 5,0 3,5 2,0
3. Educacién 4.7 6,4 5,5 5,6 5.5 3,6
4 Sanidad 6.0 69 55 49 59 45
. . 19.7 22,1 159 13,8 18,2 149
5. Seguridad Social 1,0 32 15 32 22 18
6. Vivienda . 0.7 11 03 — 06 09
7. Otros Servicios Sociales 3.9 39 7.4 44 48 6.6
8. Servicios Economicos * 3,0 2.2 6.8 48 4.0 4.0
9. Otros®
GASTO TOTAL 4.6 54,1 49.5 459 48,9 42,5

* Incluye: energia, gas, agri cultura, mineria, industria, transporte, comunicaciones y otros SErvicios.
b [nterescs de la deuda publica y otros gastos no clasificables.

Fuente: M‘q LAGARES, R. ALVAREZ, . ENCABO, J. M. GONZALEZ-PARAMO y J. L. RAYMOND, Niveles
de Cobertura del Gasto Piiblico en Esparia, Fundacién FIES-CECA, mimeo, julio de 1988.

Este ajuste podria realizarse postulando la existencia de un «modelo comuni-
tario de gasto» y estimando empiricamente la relacién existente entre nivel ob-
servado de gasto y sus determinantes. A partir de esta informacion serfa posible
estimar el gasto teérico que el modelo predeciria para un hipotético pais comu-
nitario con los rasgos socioeconémicos y demograficos de Espana. El gasto te6-
rico asi obtenido, que en la literatura empirica se CONOCE COMO «NOTma comuni-
taria de gasto», ofrece una referencia metodolgicamente mas apropiada que los
ratios de gasto observados para estudiar el grado de coherencia de las politicas
de gasto desarrolladas en Espana con el patrén comunitario.
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El cuadro 8 ofrece esta comparacién ajustada referida a los anos 1976, 1981
y 1985. Con respecto al gasto publico total, los resultados confirman que la con-
vergencia espanola hacia el modelo comunitario de gasto ha sido estable y SOS-
tenida a lo largo del periodo de transicion y crisis econémica: en 1976 el gasto
total era un 37 % inferior a la «norma comunitaria», brecha que se reduce al
26 % en 1981 y al 14 % en 1985. Las tendencias seguidas por las grandes fun-
ciones de gasto revelan alzas en «otros servicios sociales» (museos, medios de
comunicacion, teatro, cine, musica y otros servicios culturales), servicios econo-
micos, vivienda, Seguridad Social, educacién, defensa y «otros» (esencialmente,
intereses de la deuda publica). Solo los gastos en sanidad —que mantienen su
nivel de cobertura— y en servicios publicos generales —que descienden— se
mantienen ajenos a la tendencia general.

Los esfuerzos presupuestarios de toda una década no fueron suficientes, sin
embargo, para evitar que en 1985 las funciones de gasto con menor nivel de
cobertura afectasen especialmente a los gastos sociales: educacién, vivienda, sa-
nidad y seguridad social. La situacion en materia de infraestructuras no era me-
jor, si se tiene en cuenta la tardia recuperacion de la inversién publica (1982) y
la reducida parte que del aumento registrado por esta variable entre 1981 y 1985
se dedica a transportes y comunicaciones —en torno a una cuarta parte del to-
tal—, componente esencial de las infraestructuras basicas. Estas medidas de ca-
rencia relativa pueden complementarse y matizarse con la ayuda de los indicado-
res de infraestructura y de politica social contenidos en los cuadros 9 y 10. Las
distancias con respecto a los grandes paises comunitarios que revelan los indica-
dores de educacion, sanidad, vivienda, desempleo. pensiones e infraestructuras
constituian en 1985 una importante rémora y, al mismo tiempo, uno de los retos

fundamentales del proyecto europeo al que Espana se incorporaria el 1 de enero
de 1986.

CUADRO 8. Grado de cobertura de las funciones de gasto en Espaia
(porcentaje de la «<norma comunitaria»)

1976 1981 1985

1. Servicios Piblicos Generales 130.7 109,2 1119
2. Defensa 50,4 56,1 58.3
3. Educacién 34,8 46,1 59,5
4. Sanidad 77,6 82,1 78,3
5. Seguridad Social 62,6 87.3 85,7
6. Vivienda 33,2 42 4 71,4
7. Otros Servicios Sociales 88,9 1510 174 8
8. Servicios Econémicos 78.6 74,7 1025
9. Otros 1014 48,2 11,8
GASTO TOTAL 63,0 74,0 86,0

Fuente: M. LaGARES, R. ALVAREZ, |. ENCABO, J. M. GONZALEZPARAMO y J. L. RAYMOND, Niveles
de Cobertura del Gasto Piblico en Esparia, Fundacién FIES-CECA, mimeo, julio dc 1988.
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CUADRO 9. Indicadores seleccionados de politica social en la CEE y en Espaia
(circa 1985)

RFA Francia Ialia R. Unido Espana

1. EDUCACION

1. Gasto publico por persona menor de

15 aiios (Ecus PPC 1985) * 4 198 3 667 2759 3001 845
2. Tasa de éxito en la educacién prima-

ria (%) 96 95 100 n.a. 95
3. Libros per cépita en bibliotecas piiblicas 1,25 0,93 0.21 2,35 0,31
4. Circulacién de periodicos por mil habi-

tantes 498 191 82 421 9

iI. SANIDAD

1. Gasto total (publico y privado) per cé-

pita (Ecus PPC 1985) * 1035 1187 632 574 343
2. Esperanza de vida al nacer (afios) 73 75 74 74 74
3. Doctores por mil habitantes 2.4 2,1 1,3 1.3 2,8
4. Camas hospitalarias por mil habitantes 11,1 11,1 7.9 8,1 5.4
5. Dias de ocupaci6n de cama hospitala-

ria por persona 3.4 3.1 2.2 24 13

111. VIVIENDA

1. Gasto publico por residente en gran-
des ciudades ® (Ecus PPC 1985) ° 1425 2008 1297 1517 897

2. Pobiacién urbana/Total (%) 86 76 n 91 76
1V. PENSIONES

1. Gasto publico por persona mayor de

65 anos (Ecus PPC 1985) * 6 541 8 619 6710 4570 2 695
2. Aumento esperado en el nimero de
pensionistas 1980-2000 (%) 1.5 1,0 1,0 0,2 2.2

V. DESEMPLEO

1. Gasto piblico por desempleado (Ecus

PPC 1985) * 4795 6 477 1323 3798 2268
2. Compensacién por desempleo en por-

centaje del PIB por punto de tasa de

desempleo 0,16 0,12 0,04 0,16 on

» Ecus de Paridad de Poder de Compra de 1985.
® Con mas de 1 millén de habitantes.

Fuentes: Eurostat, Estadisticas Basicas de la Comunidad, Luxemburgo, 1987; United Nations Orga-
nization, Statistical Yearbook 1984, Nueva York, 1986; M. LAGARES, R. ALVAREZ, 1. ENCA:
BO, J. M. GONZALEZ.PARAMO y J. L. RAYMOND, Niveles de Cobertura del Gasto Piblico en
Espasia, Fundacion FIES-CECA, mimeo, julio de 1988; UNICEF, Estado Mundial de la
Infancia, Paris, 1986; P. SAUNDERS y F. KLAU, «The role of the public sector», OECD
Economic Studies, 4, 1985; elaboracién propia.
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CUADRO 10. Indicadores seleccionados de infraestructura: CEE-4 y Espaia
(circa 1985)

RFA Francia Ialia  R. Unido Esparia

1. Red de carreteras (miles de kilémetros) 4928 801.,4 2970 3709 1672
2. Kilometros de carretera por km? 2,0 1.5 1,0 1.5 0.3
3. Red de autopistas (miles de kilometros) 7.8 5,7 5.7 29 2,0
4. Densidad de autopistas (kilémetros por mil

km? de territorio) 30,0 9.7 19,7 10,8 38
5. Vehiculos privados por mil habitantes 412.0 340,0 366.0 3040 2290
6. Pasajeros-kilémetro por tren (miles de mi-

llones) 38.4 60,3 37.1 30,1 15,6
7. Pasajeros-kilémetro por avion (miles de mi-

liones) 24,4 328 13,6 43,6 16,5
8. Aparatos de teléfono por 100 habitantes 60,0 60,0 430 52,0 36.0

9. Gasto piblico en transportes y comunica-

ciones por km? de territorio (Ecus de pari-

dad de poder de compra 1985) 6 956 1820 7 103 4 875 1189
10. Indicador Biehl de infraestructura 4.3 471 31,0 38,8 29,5

Fuente: Eurostat, Estadisticas Bdsicas de la Comunidad, Luxemburgo, 1987; United Nations Organi-
zation, Statistical Yearbook 1984, Nueva York, 1986; D. BiEHL, «Las infraestructuras y el
desarrollo regional», Papeles de Economia Espariola, nim. 35, 1988; M. LAGARES, R. ALVA-
REZ, I. ENCABO, J. M. GONZALEZPARAMO y J. L. RAYMOND, Niveles de Cobertura del Gasto
Publico en Espana, Fundacion FIES-CECA, mimeo, julio de 1988; elaboracién propia.

3.2. Ajustes y convergencia de politicas

La integracion de Espana en la CEE en 1986 y el extraordinario deterioro de las
finanzas publicas registrado en 1985 exigia de las autoridades un cambio en la
orientacién del presupuesto. Los imperativos del saneamiento financiero del sec-
tor publico y la necesidad de competir en un 4rea econémica de baja inflacion
hacian inevitable imponer un giro restrictivo a la politica fiscal. Los indicadores
resumidos en el cuadro 11 establecen con claridad el éxito de la politica presu-
puestaria restrictiva desarrollada en 1986 y 1987. Los ingresos publicos crecieron
mas rapidamente que en afos anteriores: en 1986 gracias a la introduccién del
IVA (1 % del PIB) y en 1987 merced al aumento extraordinario de la presion
fiscal de los impuestos sobre la renta y el patrimonio (2 % del PIB), derivado
éste del crecimiento de las bases imponibles que acompaié a la pujanza de la
actividad econ6mica y a las mejoras en la administracién tributaria. Los gastos
publicos, por su parte, iniciaron una senda descendente, como consecuencia tanto
de una apreciable moderacion de las transferencias corrientes vinculadas al pulso
coyuntural (subsidios de desempleo y subvenciones de explotacién) como del
efecto de la reforma del sistema de pensiones de 1985.

Estas tendencias de gastos e ingresos permitieron mejorar la renta disponible
del sector publico (3,8 % del PIB) e incrementar fuertemente el ahorro piblico,
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cuaDRO 11. Indicadores seleccionados de politica fiscal: Administraciones piblicas
(porcentaje del PIB)

1985 1986 1987 1988 *
1. Ingresos totales 35,5 36,1 37.8 37.5
2. Gastos totales 42,5 42,2 41.4 40,5
3. Necesidad de financiacion (—) -170 - 6.1 - 3,6 - 30
4. Deuda piblica bruta 46.6 47,6 48.1 48,5
5. Intereses de la deuda 3.2 39 3.6 33
6. Déficit primario (—) - 38 -22 0.0 +03
7. Cambio en la necesidad de financiacion v -2.2 + 0,9 +25 + 0,4
8. Cambio en el déficit primario " -03 + 1,6 + 2.2 + 0.3
9. Cambio en el déficit estructural "¢ - 09 + 1.1 +1.4 - 03
10. Cambio en el déficit estructural ajustado por la infla-
cién *¢ -09 +1,5 + 0.8 - 04
Pro memoria:
Crecimiento real det PIB ¢ - 23 33 5,5 5,3
Inflacién (deflactor del consumo privado) ¢ 8,2 8.7 5.4 5.1
Crecimiento del empleo -09 2,2 3.1 29
Tasa de paro (IV trimestre) 21,8 20,7 20.1 18,5
Saldo de la balanza corriente 1.7 1.8 0,0 - 11
Coste laboral unitario (base 1984:100) .
Espana 105,3 1154 120.7 1259
CEE 104.7 1119 116,5 119.8

* Estimacion.

® Un signo negativo indica cxpansién (aumento del déficit) y viceversa.

< En porcentaje del PIB tendencial.

¢ {ncremento porcentual con respecto al afo anterior.

Fuentes: OCDE, OECD Economic Outlook. 45, junio de 1989: Ministerio de Economia y Hacienda,
Escenario Macroeconémico y Presupuestario 1 989-1992, Madrid, 1989; OCDE. OECD Eco-
nomic Surveys: Spain, Paris, mayo de 1989; Banco de Espana, Informe Anual 1 988, Madrid,
1989.

que abandonarfa su signo negativo en 1987, tras crecer 4 puntos sobre el PIB en
dos aios. Como resultado del freno impuesto a los gastos de consumo e inversion,
el aumento de renta disponible se tradujo en una reduccién del déficit puablico
de 3,4 puntos del PIB. Pero mas importante que la cuantia de la reduccion es su
naturaleza. El déficit estructural se contrajo en 1,1 puntos del PIB tendencial en
1986 y 1,4 puntos en 1987. En total, tres cuartas partes de la disminucion de la
necesidad de financiacion de las Administraciones publicas, aunque si se tiene en
cuenta la desvalorizacion de la deuda piblica, el efecto contractivo de la politica
fiscal resulta algo inferior, debido al fuerte descenso de la inflacion en 1987. Otro
indicador del giro contractivo del presupuesto lo ofrece la desaparicion del déficit
primario en 1987.

Los acontecimientos presupuestarios de 1988 vinieron a suponer, en los he-
chos, el abandono de la serie de esfuerzos de ajuste presupuestario desarrollados
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entre 1983 y 1987, con el paréntesis de 1985. Pese a las proyectadas rebajas en
la imposicion sobre la renta (reduccién de tipos nominales y aumento en el nivel
de exencion), €sta apenas tuvo traduccién recaudatoria a causa del crecimiento
de las rentas reales —mayor del esperado— y de la «progresividad en frio». Los
ingresos adicionales no fueron aplicados a la reduccién del déficit estructural, que
pasa a ampliarse en 0,3 puntos porcentuales del PIB potencial (0,4 puntos al
corregirse por inflacion). La relajacion de la orientacidn restrictiva del presupues-
to se refleja en otros indicadores. Asi, pese a que inversién y consumo publicos
estabilizaron su peso en la renta nacional a los niveles de 1985, los subsidios a
empresas aumentaron su participacion en el PIB y las transferencias de capital
sobrepasaron ampliamente el objetivo presupuestario, comportamientos en todo
opuestos a los que cabria esperar tras tres afios de fuerte expansién de la pro-
duccidn y la demanda.

El saneamiento de las finanzas publicas registrado globalmente en los afios
1986-1988 se plasmo, casi integramente, en un aumento del ahorro publico. Como
consecuencia, la produccion de bienes y servicios publicos se mantuvo a una dis-
tancia con respecto a la CEE similar a la existente antes de la integracién, con
leves mejoras en vivienda y servicios colectivos (0,2 puntos de ganancia sobre el
PIB en 1985-1988), inversion bruta (0,1 puntos) y educacién (0,1 puntos), estan-
camiento en defensa nacional y ligeras reducciones en servicios publicos generales
y sanidad.

La novedad mas destacada de la politica tributaria desde la integracién en la
CEE fue la introduccién del IVA armonizado comunitario con tres tipos de gra-
vamen, que vino a sustituir a un complejo y distorsionante conjunto de impuestos
sobre las ventas (ITE, Impuesto de Lujo y otros tributos menores). Aunque las
estimaciones indican que la introduccién del IVA afadi6 dos puntos porcentuales
a la tasa de inflacion, su impacto global puede calificarse de beneficioso, al ga-
rantizar neutralidad impositiva con respecto al comercio exterior y la inversion
productiva, contribuyendo al mismo tiempo a mejorar el cumplimiento tributario
gracias al control cruzado de las transacciones econémicas.

Los impuestos especificos sobre el consumo sufrieron también importantes
cambios con la adhesién a la CEE. Mientras que algunos fueron simplemente
eliminados (Lujo, Monopolio de tabacos y otros impuestos menores), otros su-
frieron cambios normativos requeridos por la adecuacion a la CEE, y de modo
destacado los aranceles —impuestos sobre la importacién—, cuyo nivel medio se
reducia en 1989 a la mitad del existente tres afios antes. La abolicién de las
fronteras fiscales en 1992 reclamara una sustancial convergencia de los tipos im-
positivos del IVA y los impuestos especificos sobre el consumo, cuyos reducidos
Pesos comparativos (40 y 80 % del promedio comunitario, respectivamente) ofre-
¢en un margen para futuros aumentos.

Si desde un punto de vista general puede afirmarse que el sistema tributario
ha superado con éxito los impactos de la crisis econémica y la integracién euro-
P€a, no cabe ignorar el papel que los impuestos personales y empresariales han
desempenado en la generacion de distorsiones sobre las decisiones de inversion,
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ahorro y empleo. En el caso de! impuesto sobre la renta, estas distorsiones de-
rivan de fuentes miltiples: crecimiento excesivamente rapido de los tipos margi-
nales para rentas relativamente bajas (especialmente dentro del régimen obliga-
torio de acumulacién de rentas familiares, declarado inconstitucional en 1989 y
ain no definitivamente reformado), ausencia de indiciacion automdtica de deduc-
ciones y tramos de la tarifa, y dureza y complejidad en la tributacion de plusvalias
y activos financieros. El impuesto sobre sociedades, pese a su nivel comparativa-
mente reducido, es origen de problemas e ineficiencias debido, entre otras causas,
a la falta de ajustes por inflacion en sus elementos basicos (amortizacién de
activos fijos, ganancias y pérdidas de capital, acumulacion de existencias, etc.), a
las limitadas posibilidades de compensacion de pérdidas y a la elevada variabili-
dad de los tipos impositivos marginales sobre la rentabilidad de las inversiones
que la normativa de determinacién de la base imponible y el mantenimiento de
los incentivos fiscales a la inversion han generado. Por dltimo, el elevado nivel
y la composicion de las cotizaciones sociales —que hace de las cotizaciones pa-
tronales las maés altas de Europa— constituye uno de los determinantes mas ne-
gativos de la competitividad exterior de nuestros exportables y un obstaculo a la
generacion de empleo. Ninguna de estas tres figuras tributarias —impuestos sobre
la renta y los beneficios y cotizaciones sociales— ha experimentado cambios des-
tacables como consecuencia del ingreso en la CEE. Si lo ha hecho, por contra,
la extension del fraude fiscal, que ha disminuido apreciablemente, pese a lo cual
el nimero de potenciales contribuyentes que se sittan al margen del sistema
tributario se mantiene en niveles comparativamente altos (36 % en el impuesto
sobre la renta, 27 % en las cotizaciones sociales y 55 % en el impuesto sobre
sociedades).

La incorporacion de Espafa a la CEE ha traido consigo dos interesantes
novedades en el ambito de la politica presupuestaria. En primer término, en 1986
el presupuesto espafiol paso a ser contribuyente/beneficiario del presupuesto co-
munitario. A lo largo del periodo 1986-1989 el balance de recursos aportados y
recibidos ha sido ligeramente favorable a Espana (véase cuadro 12). En su mayor
parte, Jos gastos comunitarios en Espafia han sido transferencias corrientes (sub-
sidios del FEOGA y del FSE). Entre los restantes capitulos, las transferencias de
capital con cargo al FEDER son el apartado mas relevante. Dado que el FEDER
y el FSE intervienen en proyectos no agricolas cofinanciando una fraccion dada
del coste total, puede afirmarse que el presupuesto comunitario ha favorecido las
inversiones en infraestructura bésica.

Una segunda novedad reciente ha sido la elaboracién de escenarios macroe-
condémicos y presupuestarios cuatrianuales a partir de los presupuestos para 1989.
En estos escenarios se contienen las orientaciones de politica presupuestaria 2
medio plazo. De cara a 1992, pensiones (0,6 % del PIB de aumento), infraes-
tructuras (0.5 %), educacién (0,4 %}, transferencias a los gobiernos territoriales
(0,3 %) y sanidad (0,2 %) son las areas mas beneficiadas presupuestariamente,
con cargo a un fuerte aumento de la presion fiscal (3,0 % del PIB) y reducciones
en el peso de subsidios y transferencias de capital (1,1 %) y de los intereses de



Economia 267

CUADRO 12. Presupuesto comunitario: flujos financieros bilaterales Espaiia-CEE
(porcentaje del PIB)

1986 1987 19887 19893

I. Recursos aportados !

1. Recursos propios tradicionales 0,12 0,21 0,27 0,23
2. Contribuctones IVA 0,20 0,15 0,30 0,40
3. Contribuciones PNB — — 0,08 0,11
Total 0,32 0,36 0,65 0,74
II. Recursos recibidos
1. FEOGA-Garantia 0,15 0,30 0,65 0,53
2. FEOGA-Orientacién — 0,01 0,04 0,05
3. FEDER 0,13 0,13 0,18 0,20
4. FSE 0,07 0,10 0.13 0,15
5. Otros 0,00 0,00 0,01 0,02
Total 0,35 0,54 1,01 0,95
HI. Saldo 0,04 0,18 0,36 0,20

' Contribuciones netas.
* Estimacién.
N . .
Prevision presupuestaria.
Fuente: A. GALLEGO y M. SEBASTIA. Historia Presupuestaria de la Adhesion de Espana a las Comu-
nidades Europeas, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1989.

la deuda (0,3 %). Los aumentos impositivos previstos se reparten entre impuestos
directos (1,7 %), impuestos indirectos (1,1 %) y cotizaciones sociales (0,2 %).

Junto a las politicas fiscal, tributaria y presupuestaria de ajuste desarrolladas
en el periodo de recuperacién econémica e integracion europea, no es posible
pasar por alto, por su singularidad, la politica de privatizacién de empresas pi-
blicas. En 1985, el peso de la empresa publica en la economia espafiola era
bastante reducido en comparacion con el promedio comunitario, proporcionando
un 4.5 % del empleo nacional (12,3 % en CEE-4), realizando un 15,9 % de la
inversion bruta fija (27,7 % en CEE-4) y generando un valor anadido equivalente
al 10,6 % de la renta nacional.

Es precisamente en este aio cuando —coincidiendo con la adopcién de otras
medidas de liberalizacién en los sectores financiero y de seguros, asi como de las
transacciones exteriores de capital y del comercio interior —las autoridades dan
INiCio a un proceso de desregulacién de monopolios piblicos (petréleo, teleco-
municaciones, tabaco y television) y de privatizacién de empresas publicas. El
Proceso privatizador ha tomado en Espaia dos caminos distintos: venta total de
la propiedad a intereses privados (Secoinsa, SKF Espaiola, Viajes Marsans, En-
tursa, SEAT, ISSA, CABSA, PAMESA y MADE son algunas de las mas signi-
ficativas entre las mds de 30 ventas que han afectado a unos 25 000 empleados)
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y venta de participaciones minoritarias en Bolsa (GESA, ENCE, ENDESA y
REPSOL). Si la desregulacion de monopolios publicos venia impuesta por la
adhesion a la CEE, la politica de privatizaciones encontraba su justificacion en
la necesidad de racionalizar el sector, utilizado durante una década como «valvula
de escape» de la crisis, lo que condujo a la absorcion de emplco y de actividades
sin futuro, llegando sus pérdidas globales en 1983 al 1 % del PIB. La racionali-
zacién del sector empresarial publico comenzd con la detencion de las absorciones
de empresas, para seguir con reducciones de empleo, contencion salarial, rees-
tructuracién financiera y, finalmente, retirada de determinados sectores.

4. Retos de futuro

Quince afios de historia reciente han bastado para alterar radicalmente el papel
jugado por el sector puablico en la economia espanola. Los cambios han ido mas
alla de meras modificaciones cuantitativas, afectando directamentc a la filosofia
de la intervencion publica, a las prioridades colectivas y a los instrumentos de
intervencion. Si hubiera que valorar globalmente la aportacion de estas transfor-
maciones al bienestar de la sociedad espanola, el juicio no podria sino ser posi-
tivo. La globalidad de este juicio no debe, sin embargo, ocultar los problemas y
contradicciones que el acelerado crecimiento del sector publico ha puesto de
manifiesto, ya que de las decisiones que se adopten a este respecto dependera el
éxito con el que se afronten los retos de futuro, y, de modo singular, aquellos
derivados de la creacion del Mercado Unico Europeo.

Aun a riesgo de sobresimplificar, la experiencia reciente permite extraer tres
ensenanzas basicas. Primera: La politica presupuestaria no puede ser aplicada al
margen de una estrategia a medio plazo del conjunto de las politicas macroeco-
némicas. El éxito global alcanzado en el periodo 1982-1987 y los problemas ge-
nerados por la laxitud presupuestaria en los anos 1988 y 19389 son ilustrativos a
cste respecto. Si no €s posible mantener un crecimiento estable y sostenido con
inflacién, ta reduccion de ésta depende de la credibilidad de la estrategia macroe-
conémica a medio plazo, credibilidad con la que pugna el mantenimiento de
politicas fiscales expansivas y prociclicas. Segunda: La aceptacion social de un
sistema tributario y su buen funcionamiento no quedan garantizados por las vir-
tudes de su disefio global cuando las metas recaudatorias priman sobre cualquier
otra consideracion. Hoy nadie discute los activos acumulados por la reforma ini-
ciada en los afos 1977-1978 en el terreno de la modernizacion tributaria y la
flexibilidad recaudatoria. Sin embargo, sus pasivos son también importantes, en-
tre los que cabe apuntar la falta de scnsibilidad de las autoridades tributarias a
las necesidades de reforma (ajustes por inflacion, acumulacién de rentas, fiscali-
dad internacional, etc) y los problemas técnicos y administrativos que han idc
generandose con la aplicacion préctica de la legislacion tributaria y con el acarrec

de modificaciones, realizadas con mas preocupacion recaudatoria que en atencidr
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a consideraciones de racionalidad econémica, simplicidad y administracién poco
costosa. Tercera: El Estado de Bienestar es tan deseable para el desarrollo de la
cohesion social como costoso en términos de eficiencia econémica y de adminis-
tracion. Esta circunstancia es origen de las contradicciones puestas de manifiesto
en los altimos afos. No es posible entender de otra forma que, pese a las caren-
cias apuntadas en materia de politica social e infraestructuras, las encuestas in-
diquen que dos ciudadanos de cada tres sc muestren de acuerdo con que «el
gobierno debe gastar menos y pedir menos impuestos a los ciudadanos». Los
problemas de eficacia en la gestion del gasto, la imagen del despilfarro que —con
mayor o menor justificacion— los ciudadanos se han formado de sus autoridades
y la percepcion de que las prioridades piblicas no se corresponden con las pre-
ferencias de los contribuyentes son los retos a los que los gestores del Estado de
Bienestar deberdn responder en los proximos afos. Hoy ya no puede darse por
sentado que la solucién de las carencias colectivas pueda provenir de meros au-
mentos de gasto.

A medida que 1993 se aproxima, la eliminacion de las barreras fisicas, técnicas
y fiscales entre paises comunitarios condicionard cada vez mis el éxito de las
distintas economias. La mayor competencia que dominara en todos los mercados
producird beneficios y costes cuya distribucion entre paises dependera de dos
factores: las ventajas comparativas ya existentes y las politicas de ajuste adopta-
das en cada caso para maximizar los beneficios obtenidos manteniendo los costes
de la mayor competencia a niveles social y econémicamente tolerables. Dos metas
domésticas sobresalen cntre todas: a) Preservar el crecimiento del empleo, lo que
requiere politicas que permitan explotar la ventaja comparativa espafiola en cos-
tes laborales en un contexto de crecimiento sostenido de la demanda y ajustes
sectoriales de empleo; y b) Sostener y financiar tasas adecuadas de inversion,
tarea que exige una demanda vigorosa, rentabilidad, estimulos al ahorro y efi-
ciencia en el funcionamiento de los mercados financieros. Estas serian metas
defendibles aun cuando la economia espafiola no hubiese iniciado en 1986 el
proceso de integracion en la CEE. La opcién comunitaria, cuajada como esta de
nuevas oportunidades para la economia espafiola, impone severas restricciones
sobre las politicas domésticas practicables. Estas restricciones son, esencialmente,
las que derivan de la eliminacion de barreras a los movimientos de bienes, la
libertad de movimientos de personas y capitales, y, por dltimo, la incorporaci6én
de Esparia al Sistema Monetario Europeo en junio de 1989.

Este escenario de prioridades y restricciones fuerza a todos los agentes eco-
némicos a redefinir su estrategia a medio plazo, incidiendo especialmente en
aquellos aspectos mas conflictivos con los objetivos ultimos de la economia espa-
fola en los préximos afios. Esta exigencia afecta de modo particular al sector
p_tiblico, en la medida en que no sélo es el agente de mayor peso en la economia,
SN0 que ademds debe ofrecer un marco de referencia para las decisiones priva-
das, asi como ejercer un papel de liderazgo en el proceso. La meta de hacer
méximas a medio plazo las ganancias netas de la integracion impone tareas muy
especificas a la politica piblica: reajuste de la politica presupuestaria; articulacién
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de una politica racional contra el fraude, basada tanto en mayores medios mate-
riales y humanos, asi como en la simplificacién y en la eliminacion de arbitrarie-
dades sancionadoras y de zonas de tolerancia; recomposicién de la fiscalidad
tomando como referencia la realidad fiscal europea y la necesidad de suprimir
obstaculos a la competitividad, la inversion y el empleo; limitacion estricta de las
subvenciones y los beneficios fiscales en favor de programas de inversion publica
(infraestructuras) y de formacién de capital social (basicamente, educacién y sa-
nidad) gestionados con racionalidad; estudio de mecanismos de provision publica
alternativos a la produccion directa; y, sin que la relacion sea exhaustiva, con-
clusién del proceso de transferencias de gasto y de fuentes de ingresos a las
comunidades auténomas.

La agenda es desbordantc y los problemas pendientes son, en gran parte,
apremiantes. Pero, sobre toda otra consideracion, son los retos de un pais mo-
derno que trata de afirmar su peso en el gran proyecto europeo de fin de siglo,
retos y problemas afortunadamente muy distintos a los que Espana tenia plan-
teados en ¢l alborear de la transicién politica.
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