DOCUMENTO 5

POR UNA POLITICA PRESUPUESTARIA MAS
AMBICIOSA

La politica de consolidacion presupuestaria es
imprescindible para salir de la crisis.

El ajuste debe producirse reduciendo los gastos mas
que aumentando la presion fiscal. Si esto Ultimo fuera
imprescindible, resultaria mdas adecuada la via de la
imposicion indirecta.

Los presupuestos de 2013 deben ser ambiciosos,
trazar un plan de reforma de las Administraciones
pUblicas y racionalizar el Estado del Bienestar, como
formas permanentes de contener el gasto.

En los presupuestos de 2013, el Estado debe asumir el
liderazgo de todas las Administraciones puUblicas,
pues el déficit que importa es el conjunto.

Las reformas no sélo deben pensarse con el objetivo
de la consolidacién, sino como medios para retornar
al crecimiento econémico.



En su Documento n® 3 (Plan y liderazgo. Lo urgente y lo
importante en la politica frente a la crisis), el Circulo Civico de
Opinidn sostenia que la presentacion del Proyecto de
Presupuestos Generales del Estado para 2012 era una ocasion
propicia para hacer publico, por parte del Gobierno, un plan
ambicioso y detallado de los cambios de politica econdmica
que Espana necesita imperiosamente; el momento para
devolver a los espanoles y a los agentes econdmicos
internacionales la confianza en que las autoridades conocen
todos los pasos que hay que dar para alcanzar el gjuste,
primero, y emprender después, resueltamente, el camino de
la recuperacion. En suma, “Plan vy liderazgo” para la

economia espanola. No ha sido ésa la estrategia elegida.

. UNA OCASION PERDIDA: LOS PRESUPUESTOS DE 2012

El Proyecto de presupuestos para 2012 presentado a finales
del pasado mes de marzo resultd tener un alcance limitado,
como si se tratara de los presupuestos correspondientes a un

ejercicio normal. El mismo retraso en presentarlo habia hecho



esperar que se diese a luz un texto mds ambicioso vy
acabado. De ahi la decepcion. El trdmite parlamentario no

ha modificado un dpice su realidad ni nuestro diagndstico.

Un documento con mermada credibilidad

Es cierto que los Presupuestos proponen una linea exigente de
consolidacidn fiscal en dos etapas, con arreglo a lo pactado
con las instituciones europeas, que debe reducir el déficit
desde el 8,9% del PIB de 2011 al 5,3% en 2012 y al 3 al ano
siguiente. La aceptacion explicita de la disciplina europea -

algo que nunca debid discutirse- es su mayor virtud.

Sin embargo, aunque la cifra de déficit se refiere al conjunto
de las Administraciones pUblicas espanolas, no se dice nada
de como confribuirdn a esa reduccion las Comunidades
autdnomas, causantes de llamativas desviaciones en la
senda de consolidacion durante el Ultimo ano. Eso significa
que alli no se habla de gastos tan importantes y sensibles en
el saldo presupuestario como la sanidad y la educacion.
Ademds, no aparece la menor indicacidon de qué se va a
hacer en 2013 para conseguir la segunda fase de

consolidacion.

No puede sorprender, por tanto, que la credibilidad del
documento haya sido efimera: apenas durd una rueda de
prensa. En menos de dos semanas tras la presentacion del

Proyecto, los mercados financieros internacionales hicieron
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patente su extrema desconfianza. La prima de riesgo escald
con fuerza vy los precarios equilibrios financieros se
desplomaron, hundiendo la Bolsa. El propio Gobierno
reconocid y suscité dudas, enmendando el Proyecto sin
solucion de continuidad tras aprobarlo. En unos pocos dias
planted la necesidad de recortar en ofros 10.000 millones de
euros el gasto publico, precisamente en sanidad vy
educacion. En mayo fue la Comisidn europea quien volvid a

sembrar dudas y reclamar un esfuerzo adicional.

Acvuerdo con la politica de ajuste

El objetivo de alcanzar el gjuste presupuestario de manera
irenunciable, aunque con cierto gradualismo, nos parece la
estrategia adecuada. También el ritmo establecido, que
debe ser en todo momento el marcado por las instituciones
europeas, a fin de hacer explicito el compromiso con la

disciplina fiscal.

La necesidad del agjuste es una consecuencia de que la
primera tarea que debe cumplir la economia espanola para
recuperar la senda del crecimiento consiste en superar la
restriccion financiera. Y es a las Administraciones publicas a
quienes compete hacerlo, pues son ellas quienes vienen
gastando reiteradamente por encima de sus recursos en 1os

Ultimos anos. Esto les obliga a recurrir a los mercados



financieros de forma confinuada y ha generado sospechas

sobre su futura capacidad de pago.

No estard de mds recordar que en el propio Presupuesto se
afirma que en 2012 el Tesoro necesita que los mercados
financieros le presten 186.100 millones de euros para
refinanciar vencimientos de deuda (149.300 millones) y cubrir
el déficit programado (36.800 millones). Se trata de una
cantidad que representa el 70% de los ingresos no financieros
previstos en los mismos presupuestos y cerca de un 20% del
PIB espanol. A esa cantidad hay que anadir las necesidades
financieras de las Comunidades auténomas y las
Corporaciones locales, hoy por hoy sin cuantificar, excepto
en férminos netos (unos 20.000 millones). Y, por descontado,

las necesidades financieras de empresas y bancos.

La restriccion financiera que amenaza a la economia
espanola es tan evidente que el objetivo de alejar cualquier
duda sobre su solvencia debe ser antepuesto a toda ofra
consideracion. El equilibrio financiero de las Administraciones
publicas es imperativo porque su desajuste pesa sobre el
conjunto de la economia, al elevar la prima de riesgo para
todos. Mientras se mantenga dicho desajuste, cualquier
proyecto empresarial en Espana debe pagar un sobreprecio,
en términos de tipos de interés mds elevados, retrasando la

recuperacion.

En consecuencia, es obligado atender la opinidén de los

mercados financieros, pues a ellos se les va a pedir prestado.
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Y es difici que accedan, o lo hagan en condiciones
razonables, si Espana no despierta la confianza suficiente
sobre su capacidad para hacer frente en el futuro a las
obligaciones generadas por las deudas que ya tiene y las que
sigue acumulando. Que Espana vuelva a inspirar confianza
depende crucialmente de dos factores: la contencion del
endeudamiento vy la recuperacion del crecimiento. Esos son

los criterios decisivos a la hora de juzgar los presupuestos.

Discrepancia con las vias elegidas

El ajuste del ano 2012 consiste en pasar de un déficit del 8,9%
del PIB en 2011 a otro del 5,3%. El esfuerzo (3,6 puntos del PIB)
se reparte del modo siguiente: 1,6 la Administracion central,
1,8 las Comunidades autonomas, 0,1 las Corporaciones
locales y 0,1 la Seguridad Social. En el caso de la
Administracion central, esto representa pasar de un déficit de
54.000 millones de euros en 2011 a otro de 37.000 millones en
2012. Los 17.000 millones de diferencia se obtienen
aumentando los ingresos en 12.300 millones y reduciendo |os

gastos no financieros por la cantidad restante.

El esfuerzo principal se hace, consiguientemente, por el lado
de los ingresos, y casi todo a través de incrementos en la
recaudacion por impuestos directos. El aumento de tipos en
diciembre en el IRPF se espera que aporte 4.100 millones, la

eliminacion de deducciones en el Impuesto de Sociedades,



5.350 millones, y la amnistia fiscal para la regularizacion de
Renta y Sociedades, 2.500 millones. Ademds, la subida de la
tributacion por el tabaco y las nuevas tasas jurisdiccionales

deben anadir 364 millones.

En el lado del gasto, el documento hace una distribucion de
esfuerzos muy irregular, pues crecen todas las partidas
excepto dos, en las que se concenfran los recortes:
inversiones (casi un 30%) y compras de bienes y servicios (un
5%). Como entre ambas no representan sino una pequena
fraccion del gasto (el 10%), el esfuerzo que habrd que realizar
para conseguir una reduccioén significativa es muy grande vy
mAs considerando que venian soportando reducciones
previas en los anteriores paquetes de recortes. Aumentan, por
el conftrario, las grandes partidas del gasto: transferencias
corrientes, personal y gastos financieros. En transferencias
destaca el crecimiento de los pagos por pensiones, la mayor
partida del presupuesto, que crece un 3,2% hasta superar 1os
115.000 millones. En términos relativos, la partida con un
mayor incremento es la de intereses de la deuda (un 5,3%),
que se acerca ya a representar el 3% del PIB e ilustra los

costes de la indisciplina fiscal.

Existe un amplio consenso entre especialistas en que el gjuste
deberia hacerse fundamentalmente a través del control del
gasto y no tanto por un aumento de los impuestos. Y en caso
de ser éste imprescindible, deberia optarse por los impuestos

indirectos, que provocan menos distorsiones, especialmente



en un momento de crisis. Por ofro lado, mientras el IRPF siga
siendo mds un impuesto sobre los salarios que un verdadero
impuesto sobre la renta, los efectos de equidad son del todo
discutibles. Finalmente, aumentar el impuesto de sociedades
en momentos de dificultad en los resultados de las empresas
no estimula el crecimiento, y hacerlo en un tiempo donde hay
problemas de liquidez puede ser un obstdculo adicional para

la recuperacion de las pequenas empresas.

En cuanto al gasto, por lo demdas, los recortes en inversiones y
compras de bienes y servicios estan practicamente agotados
y es necesario entfrar en las grandes partidas. Para ello es
preciso, en primer término, considerar el conjunto del gasto
publico y asi interpretar donde estan los dmbitos en que se

pueden hacer reducciones significativas y permanentes.

I EL RETO: UNA POLITICA PRESUPUESTARIA AMBICIOSA

Los Presupuestos para 2012 han resultado ser una mds de un
rosario incierto de medidas, del que siempre se ignhora el
siguiente paso. Se continia careciendo de una explicacion
completa del contexto en que se inserta cada una de ellas. Si
tales Presupuestos significan una ocasion perdida, el Proyecto
para 2013 puede dar la respuesta adecuada. Con los de 2012
deberia cerrarse un ciclo: el de los titubeos ante la crisis y los

recortes que solo tienen como horizonte el egjercicio



inmediato. Los de 2013 deben ser unos Presupuestos en los
que la tendencia al equilibrio presupuestario surja de reformas
meditadas y produzca ahorros permanentes. La imagen de
un recorte cifrado ante la presion de los mercados, que luego
se tiene que llenar de contenido improvisadamente, debe

desaparecer de manera definitiva.

En su Documento n°® 3, el Circulo Civico de Opinidn proponia
reducir el gasto en tres dmbitos: reordenar el mapa de las
Administraciones publicas y abaratarlas, racionalizar el Estado
del Bienestar y suprimir por un tiempo la inversion que no
ayude de forma significativa al crecimiento y el empleo.
Consideramos que ésas siguen siendo las pautas que deben

presidir la politica de consolidacion presupuestaria.

Nos parece imprescindible también que Ila politica
presupuestaria se relacione estrechamente con las reformas
que necesita la economia espanola, que asuma el liderazgo
del conjunto de las Administraciones publicas e impulse su
reforma, y que apunte hacia el futuro y necesario
crecimiento. A eso denominamos una politica presupuestaria

ambiciosa.

Presupuestos y reformas

El Gobierno no se cansa de expresar que las reformas que
emprende son producto de las dificiles circunstancias

financieras y no fruto de la conviccion reformista. No es el
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planteamiento adecuado. Es notorio que la organizacion de
la economia espanola ha fracasado en diversos frentes vy

necesita multiples cambios para salir adelante.

A finales de abril se aprobd en Consejo de Ministros el
Programa de Estabilidad 2012-2015 y Programa Nacional de
Reformas 2012, que debe ser presentado a la Comision
Europea cada ano como consecuencia del Procedimiento
de déficit excesivo abierto a Espana en 2009. A pesar del
pomposo fitulo, tampoco ahi se anaden grandes novedades,
excepto el reconocimiento de que en 2013 la senda de
consolidacién requiere recaudar 8.000 millones de ueros por
medio de una subida de impuestos indirectos, que, una vez
mas, se deja sin concretar. Al margen de ello, apenas nada:
tan solo la recapitulacion de lo realizado en los Ultimos meses
y la expresion de deseos de colaboracion con las

Comunidades autdénomas.

Con semejante proceder es dificil evitar la sensacion de que
se improvisa o de que se estd a merced de multiples
presiones, y asi es imposible recuperar la tan necesaria
confianza. Por eso vuelve a ser pertinente la reclamaciéon de
“plan y liderazgo” para la economia espanola, como
demandaba el Circulo Civico de Opinidn en su Documento

n° 3.

Acometer un plan y ejercer liderazgo requiere afrontar dos
desafios: la distribucion territorial del poder y la sensibilidad

ciudadana ante cualquier remodelacion del Estado del
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Bienestar. Sobre la primera cuestion se volverd en el siguiente
apartado. Convendrd aqui decir unas palabras sobre la

segunda.

El reparto de los costes de la crisis debe ser lo mdas equitativo
posible, y en una situacidn como la presente es importante
que se preste una atencion singular a quienes tienen menos
recursos. Lo demandan tanto la justicia como la cohesidn
social, dos valores cruciales para una convivencia ordenada.
Sin embargo, en los debates publicos nos encontramos a
menudo prisioneros de nominalismos, y asi resulta que los
gastos en pensiones, sanidad o educacion tienen vitola de
redistributivos, cuando eso no es cierto en todos los casos. Por
ejemplo, una subida de las tasas universitarias, como la
anunciada, tendria efectos positivos sobre la distribucion de la
renta. También en el gasto en pensiones se pueden tomar
medidas que reduzcan la cuantia global y, al mismo tiempo,
mantengan la distribucion. Otro tanto ocurre con la sanidad.

Y con la actual disposicion del seguro de desempleo.

En ofro orden de cosas, el aumento de la eficiencia,
preservando la equidad, puede reducir el gasto. Asi, es
necesario repensar las subvenciones a los ferrocarriles de alta
velocidad, los aeropuertos infrautilizados y muchas de las
infraestructuras construidas alegremente en los anos de la
euforia. Esas deben ser las lineas prioritarias de accidn, mds
complejas, por supuesto, que las reducciones meramente

lineales, pero mds eficaces y justas.
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Urge asumir el liderazgo de las Administraciones publicas

La crisis ha dejado patente que el saldo presupuestario
relevante de la economia espanola para los mercados
financieros y los organismos internacionales es el del conjunto
de las Administraciones pUblicas, como no podia ser de otro
modo. Eso obliga a gestionarlo como una unidad y no a
considerarlo, simplemente, el resultado final de una serie de
decisiones financieras tomadas por Administraciones
independientes. Es cierfo que el cuadro legal espanol no
facilita la coordinacion por parte del Gobierno de la nacion, y
que existen dudas fundadas sobre la virtualidad que en este
aspecto tenga la recién aprobada Ley de Estabilidad
Presupuestaria. Pero la fuerza de los hechos es incontestable y

es urgente afrontar la cuestion.

Es adecuado vy redlista el camino emprendido por el
Gobierno desde el principio, al responsabilizarse de las
cuentas autondmicas, ampliar el plazo de devolucidon de los
anticipos, reducir las facturas por abonar y hacer publico el
compromiso de no dejar que ninguna Comunidad sea
declarada insolvente. Sin embargo, todo ello debe ser
complementado con el gjercicio de un verdadero liderazgo
de la Administracion central sobre el conjunto de las
Administraciones publicas espanolas. Es, ademds, un
momento oportuno, porque el Tesoro es ahora mismo

acreedor y conserva una capacidad de endeudamiento que
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no se puede comparar con la autondmica, como muestra el

debate sobre los denominados “hispanobonos’.

Es, sobre todo, una iniciativa imprescindible ahora. Porque
sélo alguien con autoridad puede acabar garantizando que
no haya duplicidades en el conjunto de las Administraciones
publicas y que tiene resortes para que asi sea. En otro caso,
los ciudadanos podemos tener la sensacion de que se
recorta en servicios publicos bdsicos y no en estructuras
politicas y administrativas dificimente justificables en tiempos

de austeridad.

En una palabra, es el momento de demostrar que en Espana
existen mecanismos efectivos para alcanzar la coordinacion
financiera entre las diversas Administraciones o instrumentos
para imponerla. El eiemplo de lo que estd ocurriendo con 1os
recortes en sanidad y educacion, anunciados por el
Gobierno, no es muy alentador. De una parte, las medidas
parecen ser unilaterales y no negociadas;, de oftra, las
Comunidades autbnomas parecen tener capacidad para
resistir la aplicacion de algunas de ellas, con lo cual el
objetivo de ahorro queda en el aire. El caso del aumento de
las tasas universitarias vuelve a ser ilustrativo: es probable que
no lo aplique nadie, ni siquiera aquellas Comunidades que
comparten el color politico con el Gobierno, porque autorizar
una subida de tasas no es lo mismo que aplicarla
efectivamente. Entonces, 3scudl serd el aumento de

recaudacion conseguido? Es logico que la desconfianza
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sobre las promesas de reduccidon del déficit vuelva a
aparecer y que sean las Comunidades auténomas de nuevo

las que susciten las dudas.

Presupuestos y crecimiento

La deuda publica espanola en relacion con el PIB ha crecido
intensamente en los Ultimos anos, pero sigue siendo inferior al
promedio europeo. La situacion empeora cuando se suman
deuda publica y privada, pero aun asi el ratio sobre el PIB es
inferior al de algunos paises de la zona euro que tienen una
prima de riesgo mdas baja, como Holanda. Los problemas de
Espana derivan de las dudas sobre su capacidad para
contener el déficit, pero tfambién de la desconfianza sobre sus

posibilidades de recuperar el crecimiento.

Por eso es decisivo que la politica de austeridad se presente
cuanto antes enmarcada en un programa mas amplio,
donde se vea claramente que, a tfravés de las reformas, se va
a desembocar en el crecimiento. Este importante frente se
estd descuidando por dos flancos. Por una parte, en la
motivacion de las reformas se pone mds énfasis en la
necesidad de hacer recortes de gasto que en la oportunidad
de mejorar la eficiencia, o que podria impulsar el crecimiento

econdmico.

Por ofra, en el presupuesto se ha primado el mantenimiento

de la cohesidn social sobre los resortes del crecimiento, como
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se ha indicado. Pero la cohesidon social no deberia buscarse
solamente por medio del gasto publico, pues esta politica
serd pronto insostenible sin el retorno del crecimiento. Es a
través de un proyecto comun, ampliamente explicado, como
se debe «alcanzar., Y no se pueden desatender
indefinidamente las inversiones en educacion e investigacion,
las dos fuentes principales del aumento de la productividad,

base del crecimiento econdmico mds sano a largo plazo.

Finalmente, los cambios deberian anunciarse cuanto antes y
concentfrarse en un tiempo Ilimitado, para que pueda
encontrarse pronto el camino de la estabilidad, ya que no es
conveniente tener abierto de forma indefinida un proceso
reformista. El crecimiento requiere inversiones y éstas
reclaman un marco institucional predecible y no sujeto
confinuamente a revision. De ofro modo, no cabe esperar el
retorno de la confianza. Los vaivenes de la regulacion
financiera son un claro ejemplo de cdmo no debiera
procederse. Con dos reformas en apenas cuatro meses, vy
varias mads en los Ultimos anos, da la impresion de que es
imposible poner punto final al proceso y devolver la confianza
en el sistema. Entre tanto, el sector se halla sumido en la
incertidumbre vy las entidades, ensimismadas, deben dedicar
continuos esfuerzos a una interminable reorganizacion que

las aleja de su urgente misidon de restaurar el crédito.
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Recapitulemos. ElI Gobierno presentd un Proyecto de
presupuestos para 2012 de circunstancias, que no estd a la
altura de la gravedad de la situacion. Por ese motivo ha
resultado decepcionante, ha contribuido a poner en
enfredicho a la economia espanola y ha fenido que ser
corregido por actuaciones posteriores del propio Gobierno. El
objetivo de una estabilizacion severa, como la planteada en
el Proyecto, es adecuado, en opinidon del Circulo Civico de
Opinidn. Sin embargo, deberia hacerse el esfuerzo principal
en la reduccioén del gasto y no en el aumento de |os ingresos;
en todo caso, mejor seria apoyarse en los impuestos
indirectos, menos perjudiciales para el crecimiento que los

directos.

El Proyecto para 2013 ha de ser diferente y mucho mas
ambicioso. La ocasion deberia aprovecharse también para
ejercer un liderazgo sobre el conjunto de las Administraciones
publicas, y hacerlo Vvisible precisamente a través del

Presupuesto.

En fin, todo ello ha de enmarcarse cuanto antes en un
programa general, que senale los limites de las reformas que
se han de emprender, proporcionando estabilidad vy
devolviendo la confianza a los propios espanoles y a los

organismos y agentes de la economia internacional.

Un programa meditado, serio y que se cumpla paso a paso.
Porque no debemos enganarnos: los problemas con la prima

de riesgo —el indicador mds elemental de la desconfianza- no
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se deben tanto a las insuficiencias de la politica europea o @
la supuesta mediocridad de sus lideres, cuanto a que la
politica econdmica espanola no estd a la altura de las

circunstancias.

CIRCULO CIVICO DE OPINION
4 de junio de 2012
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