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CONVERGENCIA
Y LIMITACION
DEL GASTO PUBLICO

Enrique MARTINEZ ROBLES

La convergencia europea

omo es sabido, el Tratado de Maastricht supone la instau-

racion en tres etapas de una moneda tunica dentro de un

proceso de union econémica y monetaria. La primera fase
determind, desde el 1 de julio de 1990, la liberacion total de los
movimientos de capitales en los estados miembros. La segunda,
iniciada el 1 de enero de 1994, ha supuesto la creacién del Insti-
tuto Monetario Europeo, antecedente del futuro Banco Central
Europeo, que tiene como mision principal preparar el paso a la
tercera fase, y ha impuesto a los Estados la prohibicién de fi-
nanciar monetariamente sus déficits y de acceder de manera pri-
vilegiada a las instituciones financieras, asi como la obligacién
de dotar a sus Bancos centrales de un estatuto de autonomia y
de esforzarse para evitar la existencia de déficits excesivos en
sus cuentas publicas.
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La dltima fase, que consiste en el establecimiento del Banco
Central Europeo como eje del sistema europeo de Bancos Cen-
trales, y en la introduccion de la moneda tnica (el euro), se ini-
ciard el 1 de enero de 1999 con aquellos paises que hayan sido
admitidos después del examen sobre el cumplimiento de los cri-
terios de convergencia.

Segiin se estipula en el Tratado, la Comision y el Instituto
Monetario Europeo, presentaran informes al Consejo acerca de
los progresos que hayan realizado los Estados miembros en el
cumplimiento de sus respectivas obligaciones en relacion con la
Unién Econdmica y Monetaria (UEM). En ellos se examinaran
la compatibilidad de la legislacion nacional de cada Estado
miembro tanto con el Tratado como con los estatutos del Sis-
tema Europeo de Bancos Centrales, asi como la consecucion de
un alto grado de convergencia sostenible, medido por el cumpli-
miento de los criterios de:

— Estabilidad de precios: la tasa promedio de inflacién du-
rante un afio no debe exceder en mas de 1,5% de la tasa de,
como maximo, los tres Estados miembros con mejor com-
portamiento en la materia.

— Sostenibilidad de las finanzas publicas: evitacion de défi-
cits publicos excesivos asi como de un determinado nivel
de endeudamiento, siendo los valores de referencia respec-
tivos el 3% y 60% del PIB.

— Estabilidad monetaria: haber observado, durante un mij-
nimo de dos afios, los margenes normales de fluctuacién
del sistema monetario europeo, sin haber devaluado, en el
mismo periodo a propuesta propia, €l tipo de cambio bilate-
ral de su moneda respecto a la de otro Estado miembro.

— Estabilidad de tipos de interés a largo plazo: el tipo promedio
de interés nominal a largo plazo, con referencia a los bonos
del Estado o similares, que no exceda en mas de un 2% los
mérgenes normales de fluctuacién del mecanismo de tipos de
cambio de, como mdaximo, los tres Estados miembros, con
mejor comportamiento en materia de estabilidad de precios.

La decision del Consejo se tomaréd en relacion a los datos e
indicadores macroecondmicos correspondientes a 1997, si bien
para los criterios fiscales se podra tener en cuenta la trayectoria
de acercamiento hacia los valores de referencia,

La convergencia prevista en el Tratado es del tipo de las que
en la literatura econdmica reciben la denominacién de conver-
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gencia nominal por oposicién a la convergencia real. En efecto,
como acabamos de ver, los criterios de convergencia se refieren
a la evolucién de variable de costes y precios y de sus determi-
nantes subyacentes, tipos de interés, tipos de cambio y finanzas
piblicas, no a la nocién de convergencia real que iria ligada a
un proceso de acercamiento en los niveles de vida de los dife-
rentes paises o a la atenuacién de sus diferencias estructurales.
Se parte, por tanto, de la idea de que la unién monetaria no es la
culminacién de una convergencia estructural entre los distintos
paises, sino mds bien que dicha unién es un paso fundamental
en un contexto de integracion politica a mas largo plazo.

En este contexto, interesa destacar la importancia que tiene la
coordinacién de la politica presupuestaria de los diversos paises
incluidos en el proceso de convergencia, y sobre todo, la coor-
dinacién entre las politicas presupuestarias y monetarias con la
finalidad de evitar los efectos perniciosos que sobre los niveles
de tipos de interés y precios del conjunto de los paises y de cada
uno de ellos puedan derivarse de la realizacion de politicas pre-
supuestarias expansionistas o restrictivas no coordinadas en los
diferentes paises. De aqui no sélo la importancia capital de los
criterios fiscales en el camino hacia la moneda unica, sino tam-
bién la necesidad de que los paises que accedan a la UEM sigan
desarrollando la coordinacidon presupuestaria después de alcan-
zada la convergencia presupuestaria nominal, por ello ya se
anuncian nuevos acuerdos de estabilidad presupuestaria me-
diante un pacto de estabilidad para los afios siguientes al inicio
de la UEM.

La situacién de las finanzas publicas en los paises europeos

Los criterios de convergencia relativos a la situacién finan-
ciera de los paises miembros fueron, desde el principio, objeto
de ciertas criticas que ponian el acento en las pesadas obliga-
ciones que hacian recaer sobre los presupuestos nacionales, a
pesar de ser éstos los inicos instrumentos de regulacién coyun-
tural que permanecian €n manos de los gobiernos, ya que las
politicas monetarias estaban sujetas a la consecucién del obje-
tivo de unificacién monetaria. Sin embargo, las cifras exigidas
para satisfacer los criterios de déficit y endeudamiento pare-
cian, en el momento de formalizacion del Tratado en 1991, re-
lativamente poco exigentes. Porque s1 bien en ese mismo afio
la mayoria de los paises no alcanzaban los criterios propuestos,
sf parecian objetivos que podrian ser alcanzados a costa, claro
estd, de la realizacién de un esfuerzo que no se consideraba
desmesurado, salvada siempre la situacion critica de determi-
nados paises en relacién a alguno de los criterios. El fuerte cre-
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cimiento econdémico de finales de los anos ochenta y la tenden-
cia a la baja de los tipos de interés en los paises con mas pro-
blemas con respecto al criterio de endeudamiento, parecian fa-
cilitar las cosas.

Sin embargo, la recesion europea de los primeros afios no-
venta y el alza importante de los tipos de interés reales, cambia-
ron profundamente la situacion y las perspectivas de las finan-
zas publicas de los paises miembros, produciendo aumentos
generalizados de los déficits presupuestarios, mas por el efecto
de los estabilizadores automaticos que por la instrumentacion
de politicas de sostenimiento deliberado de la demanda interior.
Todo esto, determind el crecimiento considerable de los niveles
de endeudamiento, incluso en aquellos paises que ya presenta-
ban cuotas muy elevadas.

En 1993, la necesidad de financiacion del conjunto de los pai-
ses de 1a UE alcanzé de media la cifra del 6,2% del PIB y el en-

deudamiento el 68,2% del PIB.

La recuperacion de la actividad economica producida en 1994
y 1995 permitié mejorar la situacion de los déficits presupuesta-
rios del conjunto de los paises miembros hasta el 5,0% del PIB
en 1995, aunque persisti6 el incremento de los mveles de en-
deudamiento, que alcanzaban el 71,2% en esa fecha.

De nuevo, la ralentizacién del crecimiento econoémico sur-
gido en la segunda parte de 1995 y las dificultades que el ini-
cio del relanzamiento tiene en 1996, especialmente en paises
como Alemania y Francia, hardn que en 1996 la mayoria de
los paises europeos mantengan el saldo de sus cuentas publi-
cas por encima del criterio del 3% del PIB fijado en el Tratado
de Maastricht, preveyéndose que para el conjunto de los pai-
ses miembros la necesidad media de financiacion publica se
situara en el 4,4% del PIB y el endeudamiento en el 73,9% del
PIB.

La situacién variaria para 1997 si se produce una mejora en el
crecimiento econémico favorecida por un incremento del con-
sumo y por un relanzamiento de la inversion compulsada, a su
vez, por la reduccidn de los tipos de Intereés.

En los presupuestos para 1997 de la mayoria de los paises
miembros aparecen plasmados formalmente los planes y las es-
trategias presupuestarias para alcanzar los criterios fiscales es-
tablecidos para finales de 1997. Parece claro que la mayor parte
de los paises europeos esta dispuesta a reducir rapidamente sus
déficits publicos a pesar de verse obligados a practicar una poli-
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tica presupuestaria muy exigente: disminucion del 2,5% del
gasto publico en Alemania, congelacién nominal del gasto en
Francia, —lo que equivale a una reduccion del 1,9% en térmi-
nos reales—, o un ajuste presupuestario de 50 billones de liras
en Italia, donde se combinan la creacién de un nuevo impuesto
extraordinario y la contencion de gastos con medidas de ahorro

en casi todas las politicas.

A pesar de los problemas que pudieran contener las previsio-
nes en las que se basan los datos presupuestarios y la credibili-
dad de las diferentes estrategias, es cierto que estos plantea-
mientos fueron considerados por los mercados de manera
moderadamente favorable, lo que permitié que los Bancos Cen-
trales pudieran proseguir la politica de reduccion de los tipos de
interés llevada a cabo por el Bundesbank.

Situacion espaiiola. El programa de convergencia

Tras la aprobacion del Tratado de la Union Europea, el Go-
bierno espaiiol, en 1992, al igual que el resto de sus soc10s co-
munitarios, aprobé un programa de convergencia en el que se
contenian las lineas bdsicas a seguir para alcanzar en el hori-
zonte de 1997 las exigencias para la entrada en la Tercera Fase
de la Uni6én Econémica y Monetaria.

En dicho programa, ademds de definirse el marco que habria
de guiar las politicas fiscal-monetaria y presupuestaria durante
el periodo de convergencia, se establecié un catdlogo de medi-
das estructurales que se consideraban imprescindibles para si-
tuar a nuestra economia en condiciones favorables para alcan-
zar la convergencia con Europa. Afectaban tanto al sector
piblico como al privado y al mercado de trabajo, y en su con-
junto estaban guiadas por la idea de flexibilizar, desregularizar
e incluso liberalizar determinados sectores economicos y labo-
rales que la experiencia habia mostrado como excesivamente

rigidos.

La senda inicialmente prevista en el programa de convergen-
cia aprobado en 1992, se vi6 truncada como consecuencia de
los efectos que la crisis experimentada por las economias occi-
dentales en el periodo 1992-1993 tuvo sobre nuestras finanzas
publicas.

Por este motivo el Gobierno, en julio de 1994, se vid obli-
gado a revisar el citado programa y a establecer una nueva
senda de reduccidén del déficit publico, necesariamente mucho
mas severa que la anterior, como consecuencia de los malos re-
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sultados obtenidos en el ejercicio 1993, que arrojaron una nece-
sidad de financiacién del 7,5%, lo que obligaba a reducir la ci-
tada magnitud en 4,5 puntos del PIB en un horizonte de 4 anos

para, de esta manera, alcanzar el objetivo del 3% del PIB en
1997.

Segun la siguiente senda:

Afo ~ Déficit en % del PIB
1993 7.5

1094 6,7

1995 5,9

1996 4.4

1997 3

En lo que sigue, dejamos al margen los aspectos monetarios y
de reforma estructural contenidos en el programa de convergen-
cia, y nos centramos en el &mbito presupuestario.

El programa de convergencia se centraba en la reduccion del
componente estructural del déficit piblico mediante la reduc-
ci6n del mismo por actuaciones de naturaleza discrecional. La
politica fiscal, por tanto, adoptaba una orientacion restrictiva en
el periodo 94-97 dirigida a reducir en dos tercios el déficit es-
tructural en dicho periodo.

Esta reduccidn tenia que ser compatible con los compromisos
asumidos en materia de bienestar social e inversion publica.

A su vez, se preveia que la reduccion discrecional del déficit
se realizaria mediante la disminucién en el ritmo de crecimiento
del gasto publico, toda vez que se consideraba que en relacion a
los ingresos piblicos debia mantenerse la presién fiscal indivi-
dual que resultaba del sistema impositivo vigente basado en un
impuesto sobre la renta fuertemente progresivo. Es decir, los
posibles aumentos de recaudacién tributaria debian proceder de
la lucha contra el fraude y de la mejora de los procedimientos
de gestién de los tributos.

La estrategia establecida condicionaba el ritmo de reduccion
del déficit toda vez que la reconduccién del gasto publico sélo
es posible desde una programacién gradual y sistematica que
debe rendir su frutos en el medio plazo.

En relacion a la estrategia fiscal contenida en el programa de

convergencia debe sefialarse que dicha orientacion coincide con
el criterio que se mantiene por la OCDE. En un reciente in-
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forme sobre la reduccidn del déficit estructural (Gérer la réduc-
tion du déficit structurel, OCDE, Paris 1996), se considera que
el efecto de la mejora de la economia sobre las finanzas publi-
cas no serd suficiente por si sola para corregir los desequilibrios
presupuestarios actuales ni para hacer frente a los compromisos
futuros de gasto. Para reequilibrar a medio plazo su situacion
presupuestaria, los paises deben aplicarse a mejorar su situacion
presupuestaria mediante la disminucion del componente estruc-
tural de dichos déficits. En este mismo informe, se comprueba
que en la actualidad hay un consenso entre los diferentes paises
para considerar que la recaudacion fiscal estda proxima a su li-
mite superior, y que ni politica ni econémicamente es posible
aumentar los impuestos. Por ello, se subraya que un reequilibrio
de las finanzas piiblicas debe ser buscando principalmente por
el lado de los gastos.

Hay que destacar también el esfuerzo implicito en la estrate-
gia presupuestaria prevista, toda vez que en relacion al volumen
de presion fiscal Espafia mantenia y sigue manteniendo un dife-
rencial importante respecto de la media comunitaria que es ne-
tamente favorable para nuestro pais, y que en 1997, se sitia en
5 puntos por debajo de aquélla.

La aplicacion del programa de convergencia

En la aplicacién del programa de convergencia distinguimos
dos periodos que coinciden con el cambio de gobierno produ-
cido en mayo de 1996.

Hasta mayo de 1996

Bajo las orientaciones generales que acabamos de ver, las ac-
tuaciones concretas en el orden presupuestario para cumplir con
el programa de convergencia realizadas hasta mayo de 1996, se
pueden agrupar de la siguiente forma:

—Cumplimiento del escenario de consolidacion fiscal pre-
visto en el programa de convergencia.

El estricto cumplimiento del escenario presupuestario ha
sido necesario como requisito imprescindible para acceder a la
fase final de la UEM y para mantener la credibilidad en la poli-
tica presupuestaria aplicada para hacer surgir y mantener la
confianza y las expectativas de los agentes econémicos en un
proceso de crecimiento sostenido y no inflacionaria a medio
plazo.
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El mantenimiento del escenario ha supuesto aplicar en estos
anos una presupuestacion rigurosa encaminada a una constante
reduccion del gasto publico y como consecuencia de ello, a la
reduccion del déficit primario hasta la aparicion de superavit
primario en 1996.

La politica de consolidacion fiscal ha exigido también el esta-
blecimiento de los mecanismos adecuados para garantizar la
ejecucion presupuestaria. En este sentido, hay que referirse a la
norma general incluida en la ley de presupuestos de cada ano,
que limita el volumen de obligaciones que como maximo se
pueden reconocer con cargo a los créditos del Presupuesto, y al
establecimiento de los procedimientos adecuados para efectuar
un seguimiento puntual de la ejecucion del gasto piblico con
objeto de determinar las posibles desviaciones de los objetivos
y adoptar las medidas correctoras oportunas.

Deben mencionarse, también, las medidas adoptadas por el
Gobierno a finales de 1995, una vez que el proyecto de Presu-
puestos de 1996 fue rechazado por el Congreso. Entre ellas, el
Real Decreto Ley 12/1995, del 28 de diciembre, sobre medidas
urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera, que
tenfa por objeto salvar la situacion de inseguridad que se provo-
caria a distintos sectores de la poblacion por la ausencia del
Presupuesto, fundamentalmente a funcionarios, pensionistas y
usuarios de la sanidad y la educacién piblica. Al tiempo, se co-
rregian los efectos de la inflacién en los impuestos de Sucesio-
nes, Transmisiones y de la Renta de las Personas Fisicas, y el
Acuerdo del Consejo de Ministros por el que se reducia el Pre-
supuesto de gastos prorrogado para 1996 en 874 mil millones, y
se garantizaba el cumplimiento riguroso del déficit del Estado.
Con estas medidas se hizo posible que en 1996 pudiera ser al-
canzado el objetivo de déficit previsto en el programa de con-
vergencia, a pesar de que no se habia aprobado el Presupuesto
del ejercicio.

— Mantenimiento de la proteccién social mediante la cober-
tura efectiva de los gastos sociales.

Como se ha indicado antes, la reduccién general del gasto se
ha hecho compatible en estos afios con el incremento de los re-
cursos destinados en el Presupuesto a este area de gastos, al
tiempo que se han acometido determinadas reformas dirigidas a
mejorar la eficacia y calidad de las prestaciones y el caracter so-
lidario del sistema de proteccién social. Los Presupuestos, pues,
han contenido las dotaciones necesarias para la cobertura real y
el mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones, para la
cobertura de la proteccién del desempleo de acuerdo con las ne-
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cesidades de cada ejercicio. En el ambito de la sanidad, las do-
taciones previstas se han acompasado al marco de financiacién
previsto en el modelo de financiacién aprobado en 1994, garan-
tizdndose el crecimiento de este gasto de acuerdo con la evolu-
cién nominal del PIB, al tiempo que se ha ido incrementando la
financiacién con cargo a los Presupuestos del Estado y disminu-
yendo la proveniente de cotizaciones sociales.

— Mantenimiento del esfuerzo inversor de las Administracio-
nes Publicas.

En enorme esfuerzo inversor que habia sido realizado por el
conjunto de las Administraciones Publicas espafolas, muy su-
perior al del resto de los paises europeos, ha permitido reducir
el nivel agregado de la inversion del Estado, que era muy ele-
vado, para acompasarlo a la coyuntura econémica. No obstante,
se han mantenido a lo largo del periodo las asignaciones presu-
puestarias para inversion en infraestructuras, dando prioridad a
aquellos proyectos referidos a actuaciones que se cofinancien
con fondos procedentes de la Union Europea.

— Actuaciones selectivas de apoyo a la competitividad, el
crecimiento y el empleo.

Las distintas leyes presupuestarias y otras normas han adop-
tado un conjunto de medidas fiscales favorecedoras de la inver-
sion y la creacién de empleo, incidiendo sobre diversos aspec-
tos de la actividad empresarial como la formacion profesional,
la inversion en activos fijos, investigacion y desarrollo, la pro-
mocién comercial en el exterior, la creacion de nuevas pequefias
y medianas empresas, etcétera.

En el lado del gasto debe destacarse la prioridad ofrecida a
las politicas activas de empleo (programas de fomento y protec-
cién de empleo, subvenciones a empresas que crean empleo, a
la realizacién de programas de formacion profesional, etcétera).

— Racionalizacion del gasto publico.

La necesidad de garantizar el cumplimiento del objetivo de
déficit fijado para cada aio, unido al compromiso de mantener
el gasto social y al cumplimiento de las obligaciones con las
Administraciones europeas, regionales y locales, asi como el
pago de los intereses de la deuda, han determinado en el pe-
riodo 1994-1996 una enorme reduccion de las restantes partidas
de gasto publico. El esfuerzo de reduccion de gasto se ha cen-
trado, pues, en las partidas ligadas a la provisién de bienes y
servicios publicos.
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Sin embargo, el proceso no ha sido s6lo de reduccion del
gasto, sino también de racionalizacién del mismo con el obje-
tivo de adecuar la oferta de bienes y servicios publicos a las
exigencias de desarrollo econémico y social de cada momento.
En este sentido debe destacarse:

» Racionalizacién de la politica de recursos humanos al servicio
de la Administracién mediante una politica adecuada de retribu-
ciones acordadas con los sindicatos de funcionarios; la puesta en
marcha de planes de empleo en determinados sectores; y la re-
duccién de las incorporaciones de personal a la Administracion
mediante Ofertas Publicas de Empleo muy restrictivas.

e Restriccidon de los costes de funcionamiento de las Admi-
nistraciones mediante la reduccion constante de las dotacio-
nes para gastos corrientes en bienes y servicios, y la mejora
de los mecanismos de gestion publica.

e La disminucién de las transferencias en las areas de gasto
donde no existian compromisos legales ineludibles, inclu-
yendo la revisién de las transferencias a las empresas publi-
cas con objeto de reconducir y racionalizar el gasto del sec-
tor pliblico empresarial.

La aplicacién de esta estrategia presupuestaria basada, como
se ha visto, en la reduccién del gasto como elemento para la re-
duccién del componente estructural del déficit del programa de
convergencia en los afios 1994 y 1995, allané el camino para
que también en el afio 1996 pudiera cumplirse el objetivo de dé-
ficit establecido para ese ejercicio en el programa de conver-
gencia, con independencia de la situacién de prorroga presu-
puestaria.

La situacion desde mayo de 1996

Después de una fase inicial de cierta dubitacion, el nuevo Go-
bierno espaiiol ha acabado por hacer suyo el objetivo contenido
en el programa de convergencia de cumplir con los criterios del
Tratado de Maastricht en los plazos previstos. El objetivo gene-
ral, por tanto, de la politica presupuestaria sigue siendo el
mismo que se habia mantenido en el periodo anterior aunque,
como veremos a continuacién, ha cambiado la instrumentacion
y el sentido de las medidas para alcanzarlos.

En lo que sigue, vamos a analizar cuél es la situacién espa-

fiola presente y futura. Para ello, nos referiremos especialmente
al conjunto de planteamientos y medidas que se derivan de:
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— Real Decreto ley 7/1996, del 7 de junio, sobre medidas ur-

gentes de caracter fiscal y de fomento y liberalizacion de la
actividad econémica.

Real Decreto ley 8/1996, del 7 de junio, de medidas fisca-
les urgentes sobre correccion de la doble imposicion in-
terna intersocietaria y sobre incentivos a la internacionali-
zacion de las empresas.

Real Decreto ley 12/1996, del 26 de julio, por el que se
conceden créditos extraordinarios por importe de
721.169.740 miles de pesetas destinados a atender obliga-
ciones de ejercicios anteriores y regularizar anticipos de
fondos, y por el que se adoptan medidas tributarias ur-

gentes.

Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera del 23
de septiembre de 1996 sobre el método de financiacion de
las CC.AA. en el periodo 1997-2001.

— Proyecto de Ley de Presupuestos para 1997.

— Proyecto de Ley de medidas de acompaiamiento.

De todas ellas, interesa destacar los siguientes aspectos:
— En relacién a los ingresos tributarios:

Se ha variado el planteamiento estratégico general al pro-

grama de convergencia que, como vimos, se concretaba en re-
ducciones discrecionales del gasto publico, manteniendo los
ingresos fiscales basados en un sistema fuertemente progre-
sivo, al introducir variaciones en el sistema tributario que van a
afectar de un lado a la propia estructura interna del sistema, y
de otro, su capacidad recaudatoria, con medidas como las si-

guientes:

1% 1= '.I"
LILLITE £

e La exclusidon de la escala progresiva del IRPF de los incre-

mentos de patrimonio de los bienes con mas de dos afos de
permanencia en el patrimonio del contribuyente, y su some-
timiento a un tipo de impuesto proporcional del 20%, lo
que va a significar un trato muy beneficioso para todos
aquellos contribuyentes que tengan un tipo medio superior
al 20%. Si a ello unimos la reduccion del 15% de los rendi-
mientos de los empresarios individuales en régimen de mé-
dulos, hay que concluir que, sin duda, se ha producido un
empeoramiento relativo del tratamiento de las rentas sala-

riales en el IRPF.
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Hay que advertir, ademds, que estas modificaciones van en el
sentido contrario a las preocupaciones que se estan poniendo de
manifiesto en la actualidad en la mayoria de los paises europeos
y que hacen referencia a la urgencia de buscar un tratamiento
tributario de las rentas de capital que sea mas equilibrado en re-
lacién al tratamiento de las rentas del trabajo, no s6lo por razo-
nes de equidad sino también por razones de eficiencia econo-
mica. Con medidas como las comentadas, el peso de la
fiscalidad acaba recayendo sobre los factores menos moviles y
especialmente sobre el trabajo, situacién, como es 16gico, nada
deseable toda vez que el trabajo es el factor mas escaso en Eu-
ropa.

e LLa admision de una actualizacion de Balances sin coste fis-
cal, en los momentos de mas bajas tasas de inflacion de los
dltimos afios, que va a suponer un tratamiento muy favora-
ble para las empresas y una importante reduccion de la re-
caudacién por el impuesto sobre Sociedades en el aiio 1997
y en los ejercicios siguientes.

e El incremento de 1la imposicion indirecta mediante la subida
de los impuestos especiales sobre el alcohol y bebidas deri-
vadas y las labores de tabaco, medidas que si bien fueron
presentadas por el Gobierno como instrumento para refor-
zar los recursos de Estado ante la necesidad de financiar
obligaciones de ejercicios anteriores, en realidad lo que
pretenden es compensar la reduccion de recaudacion que se
va a producir a consecuencia de las medidas anteriores rela-
cionadas.

» El incremento general de tasas y la introduccién de un 1m-
puesto indirecto sobre las primas de seguros.

El efecto conjunto de estas medidas sobre los ingresos del Es-
tado serd un aumento global de la presion fiscal, acompanado
de una redistribucién interna de la carga tributaria en favor de
las rentas de capital que se perciban como plusvalias y de los
rendimientos empresariales. Se quiebra, por tanto, el principio
del mantenimiento de los ingresos fiscales y se afecta a la dis-
tribucion solidaria de la carga tributaria en lo que han denomi-
nado Juan Muiioz, Santiago Rolddn y Angel Serrano como la
via insolidaria hacia Maastricht.

— En relacién a la financiacién de las CC.AA.:
El modelo de financiacién de las CC.AA. aprobado por el

Consejo de Politica Fiscal y Financiera el 23 de septiembre de
1996 va a suponer un elevado coste para el Presupuesto al Es-
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tado en el préximo quinquenio. Este mayor coste vendra deter-
minado por la ausencia de mecanismos para lograr la neutrali-
dad financiera del modelo en su evolucién. En efecto, al desa-
parecer los limites mdximos y minimos en relacion a la
participacién de las CC.AA. en el IRPF, la nueva financiacion
que reciba cada Comunidad Auténoma dependera de la evolu-
cién de la recaudacién del IRPF en cada una de ellas, y del
porcentaje que represente la financiacion con cargo al IRPF en
la financiacion total de cada Comunidad Auténoma, lo que de-
terminara crecimientos desiguales para las distintas CC.AA.

Por otro lado, el modelo aprobado, en su dinamica, va a pro-
porcionar a las CC.AA. mas recursos que el modelo vigente, lo
que supondrd, l6gicamente, la reduccion de los recursos a dis-
posicion de la Hacienda central.

Segun los calculos efectuados en su momento, el trasvase de
recursos que el modelo aprobado puede producir entre el Presu-
puesto del Estado y el Presupuesto de las CC.AA. en el proximo
quinquenio, puede ser de 500.000 millones de pesetas.

Este trasvase de recursos entre la Hacienda central y
CC.AA., determina una sobrefinanciacion de las CC.AA. para
las mismas competencias, y como consecuencia una infrado-
taciéon de aquellas funciones que se siguen financiando desde
el Presupuesto del Estado (sanidad, pensiones minimas, pen-
siones no contributivas, intereses de la deuda, educacion, in-
fraestructuras, etcétera...), lo que sin duda dificultara el man-
tenimiento de la politica presupuestaria de reduccion del
déficit.

[.a evolucidon de los instrumentos de financiacion es de ma-
xima importancia. De hecho, desde el punto de vista de la dina-
mica del sistema, lo que se esta efectuando con el modelo apro-
bado es traspasar financiacién de un mecanismo como la
participacién en los ingresos del Estado, cuya evolucion esta
acordada desde 1986 y acompasada al crecimiento del gasto del
Estado o en todo caso del PIB, a otros instrumentos financieros
basados en la recaudacién del IRPF, impuesto cuya razén de
crecimiento es superior a la del PIB, al ser un impuesto progre-
sivo, vy desde luego a la de los gastos del Estado en los proxi-
mos anos.

La falta de neutralidad de la propuesta no s6lo opera entre el
Presupuesto del Estado y los Presupuestos de las CC.AA., sino
también en relacidén a las posiciones relativas de las diferentes
CC.AA., ya que estando compuesto el sistema de financiacién
por instrumentos que tienen razones de crecimiento diferentes
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(la participacion en los ingresos generales del Estado, y el
tramo automatico del IRPF), el crecimiento de la financiacion
de cada Comunidad Autéonoma, como s¢ ha indicado antes, de-
pendera de cudl sea la participacion relativa de cada uno de es-
tos instrumentos en su financiacion global.

El modelo aprobado supone también un claro retroceso desde
el punto de vista de la solidaridad interterritorial, no s6lo por-
que no desarrolla lo previsto en el Articulo 15 de la LOFCA so-
bre las asignaciones de nivelaciones, sino porque hace desapa-
recer elementos de modulacién financiera, como los limites
establecidos en 1994 a la participacion de las CC.AA. en el
15% del IRPF, y no introduce ningin elemento de reequilibrio
de las capacidades impositivas en relacion al llamado tramo au-
tonomico del IRPF.

Ademds de todo ello, hay que considerar el nuevo modeio de
financiacién como insolidario porque supone un giro total en la
determinacién del nivel impositivo que han de soportar los ciu-
dadanos. Se pasa de una situacién como la actual, en la que el
nivel de imposicién minimo se determina por la ley estatal y es
igual para todos los ciudadanos con independencia de su lugar
de residencia, sin perjuicio de las facultades de las CC.AA. para
elevar dicho nivel minimo mediante el establecimiento de los
recargos previstos en el IRPF y en los tributos cedidos, a una
nueva situacién donde el nivel de la carga tributaria fijado en la
normativa estatal tendra la consideracion de maximo, y podri
ser reducido por las CC.AA. en sus respectivos territorios me-
diante las facultades reconocidas a las mismas para disminuir
las tarifas y los tipos impositivos del IRPF y de los tributos ce-
didos.

Hay que sefialar también que la incorporacion de ordena-
miento juridico de las novedades mds importantes de la pro-
puesta atribucion a las CC.AA. de un 30% en la recaudacion te-
rritorial del IRPF y de competencias normativas en relacion al
llamado tramo autondmico del IRPF y a los tributos cedidos,
supone la modificacién de un buen nimero de leyes entre las
que se encuentran algunos Estatutos de Autonomia, la LOFCA,
la Ley de Cesién de Tributos, la Ley del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas, la Ley General Tributaria, etcé-
tera, lo que va a determinar un cambio estructural de gran tras-
cendencia.

Interesa destacar dos aspectos en relacién a los cambios que
se van a introducir en la normativa del IRPF como consecuen-
cia de la financiacién autonémica: de una parte, que la comple-
jidad de la normativa de este impuesto alcanzara tales cuotas
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que portavoces del Ministerio de Economia y Hacienda ya reco-
nocen que los particulares no podran realizar la declaracion del
impuesto, por lo que la Administracién debera cargar con dicha
tarea; y de otra parte, que el sistema dificultara la gestion del
IRPF en cuanto que exigird conocer en cada caso la residencia
del contribuyente. Una y otra cuestion pueden colapsar la capa-
cidad de gestion de este impuesto.

Por todo lo expuesto, hay que concluir que el modelo apro-
bado implica un coste elevado para el Presupuesto del Estado
en el proximo quinquenio, lo que va a determinar un aumento
injustificado de la financiacién de las CC.AA. para las mismas
competencias que ahora tiene, 1o que a su vez, va a dificultar
que se puedan alcanzar los objetivos de déficit presupuestario
establecidos para las Administraciones centrales y que se logre
mantener al nivel actual la financiacion de los servicios genera-
les que se nutren del Presupuesto del Estado (sanidad, comple-
mentos de pensiones minimas, pensiones no redistributivas,
educacién e infraestructuras, etcétera).

— En relacién al proyecto de Presupuestos para 1997:

El Gobierno ha presentado los Presupuestos Generales del Es-
tado afirmando que con ellos se pretende alcanzar un crecimiento
de la actividad y el empleo que nos permita lograr la convergen-
cia real con los paises mas prosperos de Europa, 1a mejora de los
niveles de bienestar social y la convergencia nominal con la UM
en materia de precios y déficit publicos. Parece, sin embargo, que
se puede pensar que ésta va a ser una tarea bastante complicada
para unas cuentas publicas dificilmente cuadradas.

El Presupuesto Consolidado de las Administraciones Piblicas
centrales supone unos ingresos que crecen el 6,1% sobre la pre-
visién de liquidacién de 1996 y unos gastos que se incrementan
el 2,1% sobre los de 1996.

La primera cuestion a destacar surge al contemplar que el ele-
mento que sirve de referencia al Gobierno para medir el creci-
miento del gasto no es el avance de liquidacién del ejercicio
1996, como seria lo normal, sino un nuevo concepto que se de-
nomina «Presupuesto base de 1996», que resulta de la suma
aritmética del Presupuesto inicial de 1995, de los créditos con-
tenidos en el Real Decreto ley 1/1996, del Acuerdo de no dispo-
nibilidad de créditos del 28 de diciembre de 1995, y de algunas
ampliaciones de créditos realizadas en 1996. Curiosamente, no
se ha considerado a este efecto el crédito extraordinario de
721.000 millones otorgado en el Real Decreto ley 12/1996 de
28 de julio.
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A los efectos interesa resaltar las siguientes cuestiones:

— La prevision de crecimiento de los ingresos no parece muy

realista, ya que esta calculada sobre la prevision de ingre-
sos de 1996, que a su vez, parece sobrevalorada de acuerdo
con los datos de recaudacion conocidos hasta el momento,
y porque las previsiones de incremento de los impuestos
directos e indirectos (7,1% y 8,3%) no son congruentes con
el crecimiento previsto para la economia y con el impacto
que en la recaudacién de 1997 tendran las diversas medidas
tributarias tomadas en 1996.

Salvado lo anteriormente dicho sobre el elemento de compa-
racién en relacién a los gastos, es de interés ver la evolucion de
algunas politicas de gasto para entender €l sentido del Presu-

puesto presentado:

La Administracién General crece un 0,6%.

El gasto en Sanidad crece un 1,9%.

El gasto en Educacién se reduce en un 2%.

El desempleo y la incapacidad temporal se reducen en un 7,2%.
El gasto social en su conjunto, crece un 2%.

La actividad productiva crece un 2% debido a la inclusién
de activos financieros en las politicas de infraestructura e

investigacion.

Las transferencias a las Administraciones Territoriales cre-
cen un 8,7%, a pesar no de recoger el coste del nuevo mo-
delo de financiacidon de las CC.AA.

La Deuda Piblica crece un 1,7% debido a un nuevo criterio
de imputacién de los intereses implicitos de la deuda.

La inversién en su conjunto se reduce en un 13,7%; la inver-
sion militar crece un 0,2% y la inversion civil decrece en un
1,7%. La inversién total en infraestructura se rebaja un 21,4%.

— En relacién al Presupuesto del Estado, hay que poner de

manifiesto algunos extremos tales como:

 Los gastos corrientes en bienes y servicios se reducen un

9,9%, a pesar de que no se ha tomado ninguna medida de
caracter estructural.
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e Las transferencias al INEM se reducen en un 32,8%, sobre  Enrique Martinez Robles
la base de una estimacion excesiva del crecimiento del em-
pleo, lo que puede dar lugar a insuficiencias reales de cré-

dito en 1997.

» Las transferencias a Empresas y Entes Publicos se reducen
en 120.000 millones de pesetas, lo que va a suponer el in-
cumplimiento de determinados contratos programas
(RENFE y HUNOSA) y el crecimiento del endeudamiento
de estas Empresas y Entes. De hecho, la autorizacion de en-
deudamiento de las Empresas y Entes Publicos aumenta
hasta superar un billon de pesetas.

e Los activos financieros crecen un 45,5% los préstamos al sec-
tor piblico aumentan un 33,3%, incluyendo dos préstamos a la
Seguridad Social, uno de 155.600 millones para atender al dé-
ficit del sistema, y otro de 350.000 millones que no se recoge,
sin embargo, entre los ingresos de la Seguridad Social.

En el Presupuesto de la Seguridad Social, las cotizaciones so-
ciales crecen un 6,7%, lo cual no es congruente con las expecta-
tivas de empelo y de incremento de sueldos y salarios, ni con
las bases de cotizacion.

Por otro lado, la prevision de ingresos se realiza por primera
vez en términos de derechos reconocidos, y no en términos de
recaudacion, con la finalidad clara de incrementar las cifras.

Como resumen de todo lo anterior se puede concluir que los
Presupuestos Generales del Estado para 1997 son poco creibles,
toda vez que descansan en una prevision de ingresos sobredi-
mensionada, y en una determinacién de las cuantias de los gas-
tos poco realistas; contienen, ademas, rupturas de gran trascen-
dencia de los principios presupuestarios y contables de la forma
en que ahora se denomina «contabilidad creativa».

De todo lo examinado aqui, puede concluirse sefialando que
si bien el nuevo Gobierno ha mantenido el objetivo general de
cumplir las previsiones del programa de convergencia para sa-
tisfacer en 1997 los criterios fiscales, puede dudarse con bas-
tante fundamento de que las medidas adoptadas en relacién al
sistema tributario, al sistema de financiacion de las CC.AA. y a
los Presupuestos Generales del Estado para 1997 pueden permi-
tir alcanzar dicho objetivo, y hay que anadir que, en cualquier
caso, se ha alterado el caracter de solidaridad y equidad que
hasta ahora habia mantenido el programa de convergencia.
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