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1. Resumen ejecutivo

El ejercicio econémico de 2010 se presenta realmente complicado para nuestro
pais. El Circulo de Empresarios, consciente de la gravedad de la situacién y de lo
mucho que estd en juego, quiere contribuir con este documento a que la sociedad
conozca esta realidad. Quiere asimismo lanzar el mensaje de que podemos revertir
esta situacion con un programa de politica valiente y el esfuerzo de todos los
espaiioles. Por el momento, en nuestra opinién, las politicas del Gobierno, la
actitud de nuestros politicos y la deriva de los sindicatos no parecen apuntar,
desafortunadamente, en la direccion correcta. Pero atin estamos a tiempo si se
aunan voluntades y se asumen los inevitables costes en favor de una recuperaciéon mas

sOlida y un mayor bienestar para todos a medio plazo.

La gravedad de la situacion economica exige, a diferencia de lo hecho hasta
ahora, claridad en el diagnostico y en la evaluacion de la eficacia de los posibles
tratamientos. Asimismo, exige anuncios de politica transparentes, evitando generar
mayores incertidumbres. A pesar de que en el corto plazo no existen soluciones
milagrosas, una disminucion sustancial del gasto corriente ayudaria a sentar las bases
para comenzar una recuperacion. Por lo tanto, habra que asumir ciertos sacrificios en
aras de un mayor bienestar futuro. No debemos caer en la tentacion de intentar a toda
costa una recuperacion rapida, pues correriamos el peligro de que la misma fuera
prematura y abortase las posibilidades de un crecimiento futuro mas vigoroso y sano.
En cualquier caso, hay que empezar a actuar de manera decidida desde ya mismo, con
el objetivo de crear las condiciones favorables para el desarrollo de un modelo de

crecimiento mas equilibrado y flexible y con la vista puesta en el medio y largo plazo.

La estabilidad fiscal es un componente esencial de ese deseable marco
econdémico. En el transcurso de apenas dos afios, las cuentas puablicas espaifiolas
estan sufriendo un espectacular e intenso deterioro. Constituiria un error achacar
este problema tnicamente a la crisis que golpea a nuestra economia desde fuera y
desde dentro. El fuerte y creciente déficit pablico es, en gran parte, el resultado de los
errores de politica cometidos no s6lo desde que se iniciara la crisis, sino también
durante los afios de bonanza que la precedieron, en los que, como ha advertido el
Circulo en numerosas ocasiones, ni se emprendieron las necesarias reformas
estructurales, ni se hizo un suficiente esfuerzo de austeridad y contencion del gasto

publico, especialmente en las CCAA.
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En este marco, la politica fiscal se enfrenta a una clara disyuntiva entre la
capacidad de ciertas medidas para amortiguar a corto plazo los efectos de la crisis
y las consecuencias que esas medidas pueden tener en el largo plazo. Las politicas
de estimulo de la demanda via gasto son cada vez menos eficaces y crean mayores
problemas a largo plazo en forma de desequilibrios, de los que el déficit publico es un
claro exponente. Para mejorar los términos de esta disyuntiva es necesario no limitar
la accion de la politica fiscal a medidas de gasto y demanda, sino que debemos
actuar también por el lado de la oferta. Mdxime teniendo en cuenta que se esta
agotando el margen de actuacion fiscal, asi como su poder estimulador de la demanda.
Ademas, los problemas econdmicos coyunturales de Espafia son sintomas de fallas
estructurales que tampoco se van a corregir por el mero efecto de la recuperacion

de otras economias.

Para una verdadera transformacion se necesitan politicas de oferta, esto es,
politicas que expandan la oferta agregada. Necesitamos medidas y reformas que
permitan a la economia espafiola contar con mds y mejores recursos productivos, asi
como con mecanismos para un uso mas eficiente de esos recursos; reformas que creen
las condiciones para que la sociedad espafiola vaya definiendo y gestando ese nuevo
patron competitivo. El Circulo se ha referido a ellas —educacién, mercado laboral,

energia, marco normativo, financiacién autonémica, etc.- en repetidas ocasiones.

Entre las reformas estructurales deben incluirse las que permitan corregir en
los proximos afios los desequilibrios de las cuentas publicas. Hay dos razones para
ello: los compromisos con la Unidén Europea (Pacto de Estabilidad y Crecimiento) vy,

sobre todo, la propia salud de la economia espafiola.

Un gran problema para el logro de ese objetivo es que el déficit adquiere el
caracter de estructural porque muchos ingresos (los procedentes de la construccion y
de las importaciones, por ejemplo) no van a recuperar los niveles del pasado, ni
conviene que lo hagan en un modelo de crecimiento mas equilibrado. Asi las cosas, la

consolidacion fiscal pasa por:

e Reformas estructurales: desde el punto de vista estrictamente presupuestario,
estas reformas incrementan el crecimiento potencial de la economia y con ello
también la recaudacion impositiva, ayudando asi a superar los problemas

macroeconOmicos y fiscales.
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e Recorte sustancial en el gasto y mayor eficiencia en su gestion: la evidencia
demuestra que las consolidaciones fiscales duraderas son las que se producen
tras el recorte del gasto no productivo, mientras que las sustentadas en
aumentos de impuestos terminan fracasando. Ahora bien, los recortes de gasto
corriente que pueden hacerse en el Estado probablemente tampoco sean
suficientes. El desequilibrio puede alcanzar, entonces, mayores volimenes y
caracter persistente, lastrando las posibilidades de un crecimiento sostenido y

sano.

El verdadero problema es el gasto creciente que produce el modelo
autonomico y la falta de disciplina fiscal de las CCAA, que hace que el
déficit publico crezca y se enquiste. En definitiva, la forma en que se organiza
econdmicamente el Estado de las autonomias es castradora de la generacion de

riqueza en Espana.

Segin este razonamiento, la solucion es un modelo sensato de
ordenacion del Estado, con una descentralizacion eficiente del gasto y de
la capacidad recaudatoria, que termine con la creciente hipertrofia de las
Administraciones Publicas e impulse la responsabilidad fiscal. Por el
momento, es absolutamente imprescindible que las CCAA contengan y
racionalicen el gasto. Pero hay que cerrar el modelo de una vez y no continuar
en un proceso de descentralizacion que avanza a golpes de intereses politicos.
Espafia ya se ha convertido en un pais mas descentralizado que las grandes
naciones federales pero, a diferencia de éstas, que mantienen una estructura de
Estado desde hace mucho tiempo, nosotros seguimos sin saber hacia donde ni

cémo vamos. En el camino, reina la falta de disciplina fiscal.

e Reforma del sistema fiscal: la subida de impuestos seria en todo caso una
medida complementaria, insuficiente en si misma y dafiina en ausencia de
otras medidas. La clave radica no en un aumento de los impuestos, sino en el
diselo de la mejor reforma fiscal posible, determinando donde hay margen

para elevar/reducir impuestos y cudles son las consecuencias de hacerlo.

El plan de politica econémica que se desprende del proyecto de Presupuestos
Generales del Estado para 2010 (PGE-2010) no responde a las medidas que deben
exigirse de nuestros gobernantes, reincidiendo asi en la misma linea equivocada que

marcaron los presupuestos de 2009. Como viene siendo habitual, de nuevo se insiste
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en politicas de demanda, sin plantear reformas que podrian dar paso al desarrollo

de un modelo productivo més competitivo.

Tampoco las politicas de demanda propuestas resultan acertadas. Se comete un
error grave al recurrir al incremento de impuestos como via para la consolidacion
fiscal, renunciando a recortes mas severos del gasto corriente. La anunciada
austeridad en el gasto no es tal, ya que los presupuestos para el afio que viene recogen
un aumento del gasto de casi el 20% con respecto a lo presupuestado para 2009. El
desmedido optimismo con que se construyo el cuadro macro para los presupuestos del
afio en curso pasa ahora una elevada factura. Para complicar mas las cosas, se ha
optado por reducir gasto en partidas importantes para cualquier intento de
fortalecer el patron competitivo de nuestra economia, como la inversion en

innovacion, investigacion y desarrollo.

La composicion de la subida de impuestos también merece severas criticas.
El gobierno se equivoca al incrementar los impuestos sobre el ahorro, pues es ahorro lo
que precisamente necesita la economia espafiola para corregir los desequilibrios —
exceso de gasto, endeudamiento exterior, endeudamiento de las familias, problemas
en los balances de las entidades financieras,...- que nos han colocado en una situacion
tan complicada. A pesar de que el aumento del IVA se ha acompafiado de otras
medidas, como la revision de la tarifa de primas de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales, que reducirdn los costes laborales, éstas resultan
insuficientes. Ademas la aplicacion de la rebaja de 5 puntos del Impuesto sobre
Sociedades, con las que se hubiera dado un respiro a las empresas obligadas a recortar
margenes por la mayor imposicion indirecta, se ha disefiado bajo unas condiciones
excesivamente estrictas. De este modo, el incremento de los impuestos indirectos

abatira la demanda y pondra en peligro a muchas empresas.

En resumen, la ausencia de reformas estructurales y los graves desequilibrios
presupuestarios son un peligro para la economia espafiola, que probablemente va a
desengancharse de la recuperacion que comienza a percibirse en el resto de
economias. El Circulo de Empresarios confia en que hay margen, aunque cada vez
menos, para evitar esa situacion. Ahora bien, necesitamos de la concienciacion y el
esfuerzo de todos, asi como de una politica econdémica con auténtica vision de
futuro que ejerza un liderazgo eficaz. Esto es lo que una sociedad democratica y

avanzada como la espafiola ha de exigir de quienes gestionan su politica econémica.
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Nuestros politicos, tanto los que gobiernan como los que estin en la oposicion
tienen la obligacion, cada uno en su medida, de hacer sus mejores esfuerzos para
ayudar a Espafia a salir fortalecida de esta crisis. Las descalificaciones permanentes, las
acusaciones mutuas, el hecho de que primen los intereses de partido sobre los de los
ciudadanos es sencillamente inaceptable. La sociedad espafiola necesita y debe exigir

Pactos de Estado cuanto antes.
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2. Coyuntura internacional y nacional

Los datos publicados en las altimas semanas apuntan a que existen indicios de
recuperacion -al menos de estabilizacion- en la economia mundial, si bien los
organismos internacionales, como el FMI, la OCDE o la Union Europea aun se
muestran precavidos, a la espera de detectar sefiales mas claras. En todo caso, esas
instituciones ya insisten en la necesidad de diseflar programas con los que ir
abandonando, en un futuro cercano, las politicas de estimulo de la demanda

implementadas en los dos ultimos afios.

Por su parte, la economia espafiola comienza a mostrar con mayor nitidez un
desacople frente al resto de economias desarrolladas, para las que se vislumbran signos
positivos. Los optimistas mensajes gubernamentales hace tiempo que se escuchan con
escepticismo cuando no con incredulidad, y se extiende el convencimiento de que
Espafia tardarda mas en comenzar su recuperacion, porque debe purgar los mayores
excesos y desequilibrios de su pasado, asi como los errores cometidos en materia de
politica econémica. Espafia sufre graves problemas propios que son mas evidentes
ahora, conforme se aclara el horizonte econémico de otros paises. De poco sirve
esperar que otras economias tiren de la nuestra cuando la mayoria de las causas de

nuestros problemas son internas.

2.1 La economia internacional

En su altimo y reciente World Economic Outlook, publicado el 1 de octubre, el
FMI anuncia el final de la profunda recesién en que distintas partes de la economia
mundial han estado sumidas durante mas de un afio. En opinién de este organismo
multilateral, la extensa intervenciéon de los gobiernos ha permitido sostener la
demanda y reducir la incertidumbre y los riesgos sistémicos que atenazaban a los

mercados financieros.

De todos modos, el FMI advierte de que la recuperacion sera lenta, ya que los
sistemas financieros estdn atun dafiados, habra que ir retirando progresivamente los
programas publicos de estimulo econémico y los hogares tendran que recomponer sus

balances con ahorro tras la fuerte depreciacion de sus activos.

"
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Cuadro 1
Previsiones del World Economic Outlook
Previsiones
2008 2009 2010
PIB 30 -1.1 3,1
Economias avanzadas 0,6 -34 13
Estados Unidos 04 -2,1 15
Zona Euro 0,7 -4,2 03
Alemania 1,2 -5,3 0,3
Francia 0,3 -2,4 09
Italia -1,0 -5,1 0,2
Espafia 09 -3,8 -0,7
Japoén -0,7 -54 1,7
Reino Unido 0,7 -4.4 09
Canada 04 -25 2.1
Otras economias avanzadas 1,6 -2,1 2,6
Economias Asiaticas recientemente industrializadas 15 -2,4 3,6
Economias emergentes y en desarrollo 6,0 1,7 5,1
Africa 5.2 1,7 40
Sub-Sahara 55 1,3 41
Europa central y del este 3,0 -5,0 18
Commonwealth de Estados Independientes 55 -6,7 2,1
Rusia 5,6 -15 15
Excluyendo Rusia 54 -4,7 3,6
Paises Asiaticos en desarrollo 76 6,2 73
China 9,0 8,5 9,0
India 73 54 6,4
Oriente Medio 54 2,0 42
Hemisferio occidental 42 -25 29
Brasil 5,1 -0,7 35
México 1,3 -13 33
Unién Europea 1,0 -4,2 0,5
Fuente: FMI (World Economic Outlook, octubre 2009)

Son las economias asiaticas, que recuperan tasas altas de crecimiento, las que

tiran de la economia mundial (cuadro 1), factor al que se suma la estabilizacién -

recuperacion en varios casos- de otras importantes economias.

Asi, segin el FMI en Europa se vislumbran elementos positivos que
permiten hablar, siempre con cautela, de estabilizacion. Tanto para la
Union Europea como para la zona euro, el FMI pasa de unas previsiones de
caida del PIB a proyecciones de leve crecimiento positivo en 2010. Esta
opinion la comparte el BCE que, en su ultimo boletin mensual,
correspondiente a septiembre, revisa al alza las expectativas de crecimiento

para la zona euro.

Para otros paises desarrollados, como EEUU y Japén, también mejoran
sustancialmente las proyecciones de crecimiento en 2010, que podrian
retornar a valores positivos en el entorno del 1,5% anual, esto es, mas de

medio punto por encima de las previsiones realizadas en julio de 2009.
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e Los paises emergentes, con China a la cabeza, parecen haber sorteado mejor
la crisis internacional y son los que ofrecen expectativas de crecimiento mas

halagtiefias para el proximo afio.

e Las previsiones del FMI son mas pesimistas para nuestro pais, al que
colocan como la tnica de las grandes economias del planeta que
experimentara una caida del PIB a lo largo de 2010, en gran parte como
consecuencia de las graves dificultades en que seguira inmerso el sector de

la construccion.

2.2 Coyuntura nacional

La economia espafiola se estd mostrando en la actual coyuntura como una de las
mas débiles entre las naciones desarrolladas. En términos interanuales, el crecimiento
del PIB ha registrado tasas progresivamente mas negativas en todos los trimestres
desde el ultimo de 2008. El crecimiento anual en valores reales fue de tan sélo un 0,9%
el pasado afio, casi tres puntos menor que el registrado en 2007, cuando se
comenzaban a percibir los primeros sintomas de la crisis. Aunque en el documento
que el Circulo publicara el afio pasado, con ocasion de la aparicion de los Presupuestos
Generales del Estado para 2009, ya se adelantaba la rapidez de este deterioro, lo cierto
es que la velocidad de la caida de la actividad ha sido incluso mayor que la esperada
(cuadro 2).

Desde mediados de la década de los 90 hasta 2007, fue el dinamismo de la
demanda agregada, en concreto de la demanda nacional, el factor que permitié un
largo periodo de crecimiento sostenido a tasas anuales en el entorno del 3%. En los
altimos trimestres las tornas han cambiado y el total desplome de la demanda
agregada ha arrastrado consigo las tasas de crecimiento real de la economia espafiola.
Para mayor exactitud, la caida de la actividad ha de achacarse al derrumbe de la
demanda nacional, puesto que la demanda exterior neta supone ahora, a diferencia
del pasado reciente, una aportacion positiva al crecimiento gracias a una fortisima
caida de las importaciones que sobrepasa al notable debilitamiento de las

exportaciones.
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Cuadro 2
Producto Interior Bruto a precios de mercado trimestral y sus componentes. Volumen encadenado referencia 2000
Datos corregidos de efectos estacionales y de calendario. Tasas de variacion interanual
2008 2009

20 | N AN AR R EAARAREAL
Gasto en consumo final 4,1 0,9 2, 1.4 04 -1,0 -2,2 -3,0
- Gasto en consumo final de los hogares 3,6 -06 2,1 0,2 -1,3 -3,3 -5,1 -59
- Gasto en consumo final de las ISFLSH 45 08 1,6 06 -0,3 11 1,6 34
- Gasto en consumo final de las AAPP 55 55 4,6 5,1 58 6,3 6,4 5,1
Formacion bruta de capital fijo 4,6 -4,4 13 -1,9 -6,0 -109 | -152 | -17,0
- Bienes de equipo 9,0 -1,8 5.0 29 -3,0 -11,6 -24,2 -28,9
- Construccion 32 -5,5 -0,5 -4,2 -12 -10,3 -11,5 -12,0
- Otros productos 3,6 -4,3 2,4 -1,2 -6,1 -11,8 -14,0 -15,9
Variacion de existencias y adquisiciones menos cesiones de
objetos valiosos (¥) -0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,1 0,1 -0,1
Demanda nacional (¥) 4.4 -05 25 0,6 -1,4 -39 -6,1 -13
Exportacion de bienes y servicios 6,6 -1,0 39 2,4 -2,9 -71 -176 | -157
- Exportacion de bienes 14 -1,7 33 15 -2,0 -9,4 -20,9 -17,0
- Exportacion de servicios 5.1 0,6 5.2 45 -4.8 -2,2 -10,6 -13,1
Importacidn de bienes y servicios 8,0 -4,9 3,1 -1,3 -7,6 -135 | -22,9 | -22,3
- Importacion de bienes 17 -5,6 2,1 -1,2 -8,6 -15,1 -24,9 -24,0
- Importacion de servicios 9,1 -2,1 47 -16 -4,0 -14 -15,1 -15,6
PRODUCTO INTERIOR BRUTO a precios de mercado 3,6 0,9 2,7 1,7 0,5 -1,2 -3,2 -4,2
(*) Aportacion al crecimiento del PIB a precios de mercado
Fuente: INE

Por el lado de la oferta, el progresivo agravamiento de la crisis se aprecia en que
ya son todas las ramas productivas las que experimentan caidas reales desde que
comenzara 2009, con la excepcion de los servicios de no mercado. Ademads, esas caidas

son cada vez mas pronunciadas, menos en el caso de las ramas agraria y pesquera

(cuadro 3).

Cuadro 3
Oferta. Volumen encadenado referencia 2000. Tasas de variacion interanual

Tr. | Al
Producto Interior Bruto a precios de mercado 25 1,1 0,5 -1,2 -3,2 -4,2
Ramas agraria y pesquera -0,1 -0,1 -0,1 -3,0 -2,3 -1,0
Ramas energéticas e industriales 2,3 0,0 -2,2 -6,2 -13,8 -16,8
- Ramas energéticas 38 40 2,4 -2,4 -1,3 -9,7
- Ramas industriales 2,1 -0,7 -30 -6,9 -15,0 -18,1
Construccion 0,6 -0,2 -1,5 -4.3 -5,7 -6,0
Ramas de los servicios 35 29 18 0,7 -0,2 -1,1
- Servicios de mercado 32 23 1,2 -0,1 -1,0 -2,3
- Servicios de no mercado 45 51 42 3,6 2,6 32
Impuestos netos sobre los productos 0,1 -0,4 -1,8 -2,0 -1,8 -2,4
Fuente: INE

Por otro lado, las caracteristicas estructurales de la economia espafiola y de su
mercado laboral estdn haciendo que el ajuste de los desequilibrios haga sentir sus
mayores efectos sobre el empleo, con una escalada de las tasas de paro hasta niveles
del todo inaceptables, muy proximos al 20% (grafico 1). Un valor que incluso se
superara segun las previsiones del FMI. El altimo dato disponible sobre este problema,

correspondiente al paro registrado en septiembre, supone la constatacion de una
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tendencia muy negativa para el empleo, con un aumento mensual de algo més de

80.000 parados, lo que deja la cifra total de desempleados en 3.709.447.

Grafico 1
Tasa de paro

25,0
23,0
21,0
19,0
17,0
15,0
13,0
11,0

Fuente: EPA

En general, las previsiones que distintas instituciones y organismos manejan
acerca de la economia espafola se muestran de acuerdo en que 2010 serd un afio malo,
en el que continuara la atonia de la demanda, la caida del PIB y el incremento en las
cifras del paro, aunque se observaran sintomas de mejoria en la segunda mitad del
afio. El panorama es preocupante, pues Espafia queda, segin todas estas proyecciones,
rezagada en la recuperacién que vivirdn nuestros socios europeos y el conjunto de

economias desarrolladas (cuadros 4 y 5).

Cuadro 4
Previsiones econdmicas para Espafia, 2009-2010
Previsiones FUNCAS Previsiones CONSENSO
Variacion % interanual
PIB
Consumo final
Consumo hogares 5,1 0,1 -4.9 -0,8
Consumo publico 43 15 47 2,6
Formacion Bruta Capital Fijo -15,8 -10,2 -15,4 -6,4
Bienes de Equipo -26,7 -19 -25,1 -84
Construccion -114 -125 -114 -6,5
Otros productos -14,6 -53 -13,2 -35
Demanda Nacional -6,2 -1,9 -6,1 -1,5
Exportaciones de bhienes y servicios -141 2,0 -13,9 08
Importaciones de bienes y servicios -20,2 -1,9 -19,2 -29
Saldo B. Pagos c/c (% PIB) -4,9 -4,2 -5,8 -4,5
Saldo AA.PP. (% del PIB) -10,5 -11,0 -9,7 -9,8
Paro (EPA, % poblacion activa) 18,3 20,5 18,4 20,4
Fuente: FUNCAS
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Cuadro 5
Previsiones de la Comision Europea sobre el crecimiento del PIB real

PIB trimestral PIB anual
(variacion trimestral, %) (variacién anual, %)

2009 2009
2009/1 2009/2 2009/3 2009/4

Alemania -35 0,3 0,7 0,1 -54 -5,1
Espafia -1,6 -11 -0,4 -0,2 -3,2 -3,7
Francia -1,3 0,3 04 0,3 -3,0 -21
Italia 22,1 -0,5 0,2 0,1 -44 -5,0
Paises Bajos -2,7 -09 -04 0,0 -35 -45
Zona euro -2,5 -0,1 0,2 0,1 -4,0 -4,0
Polonia 03 05 0,1 0,0 -14 1,0
Reino Unido -2,4 -0,7 0,2 0,5 -3,8 -4.3
UE 27 -2,4 -0,2 0,2 0,1 -4.0 -4.0

Fuente: Comision Europea

2.3 Riesgos

La recuperacion de la economia espafiola estd rodeada de peligrosas
incertidumbres, que nuestros gobernantes no quieren ver y algunas de las cuales
suponen una amenaza no solo para el corto plazo sino, lo que es mas preocupante,

para el medio y largo plazo.

e Desempleo: en Espafia, uno de los grandes peligros, si no el mayor, radica en
las dificultades que pueden experimentarse para reducir las tasas de paro de los
altisimos niveles que estan alcanzando, muy proximos ya al 20%. Es el mayor

problema, no s6lo econémico, sino social.

- Por un lado, un desempleo de semejante magnitud imposibilita cualquier
recuperacion de la actividad basada en el tiron de la demanda agregada
(principalmente consumo e inversién) y amenaza con un deterioro mayor
de las cuentas de las AAPP (tanto por la caida de la recaudacién como por
el incremento del gasto en prestaciones contributivas y subsidios a los

desempleados).

- Por otro, con tasas de paro elevadas se recrudecen fendmenos tan
negativos como el desempleo de larga duracién que, ademas del intenso
coste personal para quien los padece, generan una enorme pérdida de

capital humano.
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No se atisba ningin sector que pueda acompafiar a la construccion,
cuando ésta se redimensione tras la crisis que padece, en la creacion de
empleo. Mucho menos se encuentra en la actualidad un sector que pueda
generar empleo estable y productivo al mismo ritmo en que la construccion
propici6, durante muchos afios, un espectacular aumento de la ocupacion
temporal de trabajadores poco cualificados. El panorama es todavia mas
sombrio ante la falta de voluntad gubernamental para la reforma del

mercado laboral.

Déficit pablico elevado y persistente: los estimulos fiscales (acusado
incremento del gasto publico) y el derrumbamiento de la recaudacion
tributaria resultante de la caida de la actividad, han generado un brusco y
profundo deterioro del saldo de las Administraciones Pablicas espafiolas. Las
estimaciones de los analistas alcanzan niveles en torno al 10% de déficit (ver
cuadro 4) tanto para el afno 2009 como el 2010. Resultara complicado reducir
sustancialmente esos niveles porque requeriria recuperar ritmos de crecimiento

como los de afios previos a la crisis.

Este déficit puede suponer un grave problema:

- porque frenara el crecimiento, ya que detraerd crecimiento al sector

privado.
- porque crea una gran incertidumbre en cuanto a su financiacion.

-y porque existe una carga creciente del servicio de la deuda, que
condicionara el potencial crecimiento en los préximos afos, dado el coste

de oportunidad de destinar los recursos al pago de la misma.

Acumulacion de deuda publica. La magnitud del déficit pablico se refleja en
el empeoramiento de la posicion financiera de las AAPP. La situacion de
arranque no era mala. El esfuerzo de consolidacion fiscal realizado para nuestra
entrada en el euro y la inercia posterior, potenciada por el crecimiento
econOmico, permitieron reducir el nivel de endeudamiento de las
administraciones espafolas a casi la mitad del registrado en 1996, hasta
situarse en el 36% del PIB en 2007. La racha de descenso continuado se rompio

en 2008, con un aumento de mas de tres puntos del PIB, agravandose el
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deterioro en el afio en curso en nada menos que 20 puntos, en el que este

indicador podria irse claramente por encima del 60% del PIB (grafico 2).

Grafico 2
Déficit y deuda de las AAPP (% PIB)
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Las previsiones en cuanto al tamafio y persistencia del déficit puablico
obligan a anticipar importantes incrementos en la ratio deuda publica/PIB. A
esta presion sobre la sostenibilidad de la deuda se afiade el bajo ritmo de
crecimiento que alcanzard el PIB en los proximos afos (negativo en algunos de
los ejercicios) y el incremento de los diferenciales y coste de la deuda
necesarios para colocar nuevas emisiones (prima de riesgo creciente), sobre
todo si un entorno de recuperacion en el resto de la zona euro obliga al BCE a

elevar sus tipos de intervencion ante riesgos inflacionistas.

Problema del endeudamiento externo: en su etapa mds reciente de
crecimiento econémico sostenido, la economia espafiola ha debido recurrir de
manera continua y creciente a la financiacion exterior para cubrir sus enormes
déficit por cuenta corriente. El resultado es la acumulaciéon de una abultada
deuda exterior. Asi, en términos netos, Espafia adeuda al resto del mundo

cerca de 900.000 millones de euros, algo mas del 80% de su PIB.

La crisis econdomica de nuestro pais, la necesaria correccion del
desequilibrio exterior y la mas que probable subida de tipos en Europa
conforme alli se inicie la recuperacion impediran que Espafia siga recurriendo
a financiacion extranjera en volumenes del 10% del PIB, como fue habitual en
los altimos afios. Nuestra economia deberd aprender a funcionar con menos

ahorro foraneo. El problema es que el sector pablico absorbera una mayor
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parte de los fondos, dado el déficit y el creciente endeudamiento de las
AAPP, limitando la disponibilidad de financiacion para el sector privado.
La iniciativa privada tendrd que invertir adecuadamente los fondos restantes
para dotar de mayor competitividad al modelo econdémico espafol,
potenciando la presencia de nuestros productos en los mercados
internacionales, pero para ello se requieren reformas estructurales que faciliten
la accion de los mercados como buenos mecanismos de asignacién de esos

recursos escasos.

Pérdida creciente de competitividad. El principal riesgo de la economia
espafiola viene provocado desde hace afios por el agotamiento de un modelo
de crecimiento para el que no existe un recambio claro, maxime si no se
aplican reformas profundas de cardcter estructural. Aunque asistimos
aparentemente a una crisis propiciada por la caida de la demanda agregada, en
el origen de la situacion espafiola existe una crisis de oferta asociada a una
mala evolucion de la productividad. La evidencia mas clara al respecto es la
que hoy se aprecia, con una mejora de la productividad debida exclusivamente
a la caida del empleo. Necesitamos un modelo que genere empleo e

incremente la productividad simultaneamente.

La falta de competencia efectiva en determinados mercados, las rigideces
que afectan a otros mercados, el deterioro de ciertas instituciones o los malos
resultados del sistema educativo son sélo algunos de los factores que restan
capacidad de crecimiento a nuestra oferta y que dificultan la entrada en
funcionamiento de un patrén productivo mas competitivo. Conforme pasa el
tiempo, estos problemas no sélo no se corrigen, sino que se agudizan. Por
ejemplo, en el Gltimo ranking de competitividad del World Economic Forum,
Espafia cae de nuevo, perdiendo cuatro posiciones hasta situarse en el 33°

lugar (cuadro 6).
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Cuadro 6

indice Global de Competitividad 2009-2010, y comparativa 2008—2009
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3. ;Qué politica econdmica necesita Espafna?

Antes de cualquier valoraciéon que vaya a hacerse de la politica econémica
sugerida en el proyecto de los PGE-2010, conviene aclarar cuales son las medidas que
se necesitan para fortalecer la economia espafiola y que, l6gicamente, representan el
marco de referencia obligado a la hora de evaluar el programa gubernamental reflejado

en dicho proyecto.

Hoy existe un consenso creciente acerca de una idea que el Circulo ha defendido
durante largo tiempo, desde afios antes de que el inicio de la crisis hiciera mas
evidentes las debilidades de nuestra economia: Espafia debe progresar, mediante
reformas estructurales, hacia un nuevo modelo de crecimiento, mas moderno,
equilibrado y competitivo. El Gobierno tiene la responsabilidad de crear las
condiciones para que el resto de agentes econOmicos sean capaces de aprovechar
libremente las oportunidades que conduzcan a ese modelo. Se trata de un desafio de
gran magnitud, inabordable sin un programa de politica econo6mica serio,
consistente y que debiera basarse en Pactos de Estado que atinen esfuerzos y
voluntades. Es, ademads, un desafio que hay que acometer con urgencia; se puede

afrontar con €xito, pero no hay tiempo que perder.

Desde el punto de vista de la politica fiscal, ese nuevo modelo precisa de la
recuperacion de unas cuentas publicas saneadas, objetivo que partiendo de un
déficit como el actual Gnicamente se consigue con la reducciéon del gasto y una
mayor eficiencia en su gestion. Es absolutamente imprescindible lograr que las
Comunidades Autonomas se sumen a ese esfuerzo de austeridad y racionalizacion
del gasto, no sb6lo en el corto sino a largo plazo. Para ello habrda que cerrar
definitivamente un modelo de financiacion que fomente la responsabilidad fiscal por

parte de todas las administraciones.

El factor que mas puede hacer por que la estabilizacion fiscal se alcance
cuanto antes y de modo sostenido es, ademas de la reduccidon del gasto, la urgente
puesta en marcha de reformas estructurales que incrementen el crecimiento
potencial de nuestra economia, fin Gltimo de toda politica econémica preocupada en
generar empleo y riqueza para todos los espafioles. Nada de esto se lograra en ausencia

de reformas ni tampoco en un marco de inestabilidad presupuestaria.
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3.1 Prioridad: politicas de oferta y reformas estructurales

Hay un error de fondo en el planteamiento general de la politica econémica

en Espana. Se acierta en el diagnoéstico del agotamiento del modelo con el que hemos

crecido durante tres lustros y de la necesidad de sustituirlo. Pero se yerra, por un doble

motivo, en la receta de politica recomendada y aplicada.

Primero, por entender que la crisis que sufrimos se explica en una parte
sustancial como resultado de la muy alicaida coyuntura econdmica
internacional, confiando asi en que la recuperacién en el exterior solventara

problemas especificos de la economia espariola.

Segundo, por proponer, una vez mas, soluciones basadas en politicas de
demanda' que, aunque pueden suponer un alivio transitorio en la crisis actual,
no son sostenibles ni permiten reactivar el crecimiento. El error se agrava en la
medida en que esas politicas no responden a un plan claro, bien estructurado,

coherente, lo que siembra el panorama de nuevas incertidumbres.

El modelo de crecimiento del pasado reciente, causa de la acumulacion de

importantes desequilibrios exacerbados con medias expansivas de la demanda, ha

devenido en un circulo vicioso, en el que la caida de la inversion en vivienda supone

reduccion del empleo y debilidad de la demanda. No cabe esperar a corto plazo una

recuperacion de la demanda como motor principal del crecimiento.

Dificilmente asistiremos a un repunte sustancial del consumo o de la
inversion residencial, dados factores como la lentitud del ciclo, el stock de
viviendas sin vender, la dificil situacion financiera del sector inmobiliario o la

creciente tasa de paro.

Tampoco podemos confiar en la recuperacion de la economia mundial
como factor desencadenante de la reactivacion de la economia espafiola.
La especializacion sectorial y geografica de nuestra industria exportadora
limita enormemente la capacidad de traccion de las exportaciones,

maxime cuando el importante diferencial de inflacion acumulado resta

1
De manera sencilla, las politicas de demanda pueden definirse como aquellas encaminadas a incrementar el gasto agregado de

una economia. Por su parte, las politicas de oferta son las que conducen a un incremento de la capacidad productiva de una

economia.
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competitividad precio a nuestros productos. Este diferencial, al contrario de lo
sucedido en recesiones previas, no puede ser compensado con depreciaciones
o devaluaciones unilaterales de nuestra moneda —un mecanismo ausente por
carecer de politica monetaria autébnoma, pero que resultaria poco adecuado en

todo caso por no resolver los problemas de fondo-.

El problema de la economia espaifiola es un problema muy claro de falta de
competitividad, de insuficiente avance de la productividad. Ante esto, la tnica
alternativa eficaz es la adopcion de politicas de oferta, es decir, politicas que
favorezcan la disponibilidad de mas y mejores recursos, asi como un uso mas eficiente
de los mismos. Politicas que, por un lado, estimulen la competencia y que, por otro,
transformen la economia dotindola de mayor flexibilidad y mejorando los
mecanismos -los mercados de factores, bienes y servicios- para la asignacion de los
factores productivos a usos de mayor valor afladido. La situacién es grave y la
economia espafiola se encuentra en una encrucijada decisiva para su futuro. En el caso
de no optar por el camino de las reformas estructurales, se corre un serio peligro de

repetir las experiencias de estancamiento que han sufrido paises como Italia o Japon.

En cambio, si se acometen esas reformas con decision y valentia, podremos
alcanzar ritmos adecuados de crecimiento sostenido, que facilitardn asimismo la
consolidacion fiscal, generando un circulo virtuoso. El Circulo se ha referido en
reiteradas ocasiones a las areas que exigen la puesta en marcha de reformas de
alcance, pero de nuevo hay que insistir en ello ante la falta de avances en esta
materia. Sin 4nimo de ser exhaustivos en la enumeracién ni en la descripcién®, éstas

son las reformas que pueden relanzar la competitividad de la economia espafiola:

e Sistema educativo: la educacion en Espafia padece distintos males, que van
desde la ausencia de ciertos valores (sentido de la responsabilidad, valor del
esfuerzo, respeto a los profesores...) al abandono temprano de los estudios o la
desconexion entre la formaciéon demandada por las empresas y la formacion
adquirida en los centros educativos. Sin una educacion de calidad, serda muy
dificil o imposible acometer la transformacion del patrén productivo espafiol
hacia actividades generadoras de mayor valor afiadido y bienestar para el

conjunto de la sociedad. De hecho, ésta es la principal de las reformas

2
El Circulo de Empresarios ha tratado en profundidad estos ambitos de reforma, con propuestas concretas, en los documentos

presentados a lo largo del ultimo lustro, en los que se han retomado ideas ya defendidas por esta institucién mucho tiempo atras.
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pendientes, siempre en el tintero, pero tristemente nunca abordada desde la

unidad de un pacto de Estado que le dé estabilidad.

Un sistema educativo de calidad habrd de facilitar todos los demas
esfuerzos que se hagan para el cambio de modelo. No se trata de un problema
a resolver solo con incremento de recursos, sino que exige un nuevo modelo
capaz de propiciar el arraigo de una cultura del aprendizaje durante toda la
vida, fundamental para responder con flexibilidad a los retos de la

competencia y del cambio tecnoldgico, econémico y social’.

Liberalizacion de mercados de bienes y servicios: en nuestra economia
perviven algunas practicas limitadoras de la competencia y, por ende, de la
eficiencia con que operan los mercados de bienes y servicios. Entre otras
medidas, es necesario mejorar el funcionamiento de los organismos
reguladores, dotandoles de mayor independencia frente a los poderes politicos
y de mayor transparencia frente a la sociedad, a la par que incrementando la
coordinacion entre ellos. En ese mismo sentido, hay que seguir avanzando en
la aplicacion de los principios de la buena regulacion -necesidad,
proporcionalidad, minima alteracion de la competencia, eficacia,
transparencia y predecibilidad- al marco normativo que rige la actividad
econdémica en nuestro pais, hoy sobre-regulado y con graves incertidumbres,

como la que rodea a la unidad de mercado.

La Directiva europea de servicios® significa, més alla de sus limitaciones,
una gran oportunidad para mejorar el funcionamiento de este sector clave de
la economia espafiola, facilitando asi la instauracion de un patrén econémico
mas competitivo. Por supuesto, sacar partido de esta oportunidad obliga a una
transposicion cabal de la Directiva a nuestras leyes, capturando el verdadero
espiritu de la norma europea: la simplificaciéon administrativa y la creacion de
condiciones favorables a la competencia. Desafortunadamente, los pasos del
Gobierno no estan siendo decididos, como en el caso de la llamada Ley

Omnibus, que deja abiertas muchas dudas en cuanto al grado de compromiso

3
Circulo de Empresarios (2007) Formacién Profesional: una necesidad para la empresa, Circulo de Empresarios (2007) Una

universidad al servicio de la sociedad y Circulo de Empresarios (2006) Hacia un nuevo sistema educativo. Bases para la mejora de

la enseflanza obligatoria.

4
Circulo de Empresarios (2009) Libro Marrén: Retos y oportunidades de la transposicion de la Directiva de Servicios.
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gubernamental con el espiritu de la Directiva europea. El caso palmario es el de
la distribucion comercial, en el que el Gobierno atiende mas a clientelismos
politicos e injerencias de las CCAA que a las necesidades de los consumidores
espafoles. Problemas que también se aprecian en un sector del transporte falto

de competencia.

e Mercado de trabajo: el enorme impacto que la crisis estad teniendo en Espafia
en forma de desempleo es un sintoma inequivoco de que el mercado de
trabajo espafiol no funciona como un mecanismo eficiente de asignacion del
principal factor productivo. En concreto, nuestro mercado laboral se
caracteriza por una ineficiente y totalmente injusta dualidad, que hace recaer
el peso del ajuste sobre la parte mas flexible del sistema (empleo temporal),
mientras que la otra parte (el empleo indefinido) disfruta de una mayor

seguridad (ver grafico 3).

Como ya ha manifestado en un documento reciente’, el Circulo considera
inexcusable la reforma en profundidad del mercado de trabajo que favorezca a
todos los agentes implicados —trabajadores, empresas y AAPP- impulsando la
productividad y la creacion de empleo. El referente claro es el de la
flexiguridad, modelo que combina un elevado nivel de flexibilidad, una buena
proteccion al trabajador desempleado y unas politicas activas de empleo
eficaces, que estimulen el empleo. Un modelo que apuesta por defender mas al
trabajador que al puesto de trabajo —quien pierde un trabajo puede recolocarse
con facilidad-. Y un referente que debe servir para centrar un debate necesario,
que vaya mas alla de planteamientos reduccionistas. Para acercarnos a ese
paradigma, es necesario modernizar el sistema de negociacion colectiva,
reducir la tipologia de contratos y potenciar unos servicios de empleo que
faciliten una mejor conexiéon de demanda y oferta, como se ha venido
recomendando por distintos organismos e instituciones, incluido el Circulo de

Empresarios.

5
Circulo de Empresarios (2009) Nuevas soluciones para crear empleo.
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Grafico 3
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Energia’: en el campo de la energia es hora de plantearse una estrategia clara
acerca del mix energético, tratando de atender a objetivos que, en gran parte,
se presentan a modo de disyuntivas. En concreto, el mix energético debe
procurar limitar nuestra dependencia exterior, sobre todo de paises situados en
zonas politicamente inestables, garantizando el abastecimiento a un coste
competitivo para las empresas que operan en Espafia, a la vez que se avanza en
el cumplimiento de los compromisos medioambientales adquiridos bajo el

Protocolo de Kyoto.

Por supuesto, no existe ninguna fuente capaz de satisfacer esos criterios
simultaneamente, de modo que el mix debe incluir una importante variedad
de fuentes, desde las renovables a la nuclear, no primando ni renunciando a
ninguna de ellas por motivos puramente ideoldgicos. Un debate sereno y
riguroso, asi como el correcto uso de la energia y unos mercados energéticos

liberalizados se antojan imprescindibles para el desarrollo de ese mix.

Sistema de pensiones’: hay un peligro de que la situacién actual de déficit y
endeudamiento acabe agravando los desequilibrios financieros del sector

publico, en especial los que se vislumbran a medio plazo, dados los problemas

6
Circulo de Empresarios (2005) Una nueva estrategia para el sector eléctrico espafiol. Una visioén de largo plazo en el contexto de

Kioto.

7
Circulo de Empresarios (2009) El sistema de pensiones: Propuesta para una reforma necesaria.
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que generara el envejecimiento de la poblacién. Uno de esos problemas seré el
de sostenibilidad del actual sistema de pensiones, dificilmente viable en un
entorno de inversion de la pirdmide poblacional como el que se vaticina para

las proximas tres 6 cuatro décadas.

Nuestras pensiones deberian incorporar esquemas de capitalizacion, que
hoy son de caracter casi testimonial. Una posibilidad la ofrece el desarrollo de
un sistema mixto, con parte de capitalizacion y parte de reparto, que responda
a la justicia y a la libertad individual. La reciente propuesta del Circulo aboga
por tres soportes. El primer soporte orientado a garantizar un nivel de vida
minimo con un funcionamiento idéntico al sistema publico de pensiones de
reparto, complementado con las pensiones no contributivas. El segundo, un
sistema de capitalizaciéon obligatorio al que contribuirian empleadores y
trabajadores en el caso de aquellos empleados con ingresos por encima de un
nivel determinado. El tercer soporte corresponderia al actual sistema de

aportaciones voluntarias a planes y fondos de pensiones.

3.2 La politica fiscal

La politica fiscal ha de colaborar en el esfuerzo de transformacion que
supone la adopcion de politicas de oferta como las sefialadas en el apartado
anterior. Son varias las formas en que puede hacerlo, por ejemplo allegando recursos
a partidas de gasto en infraestructuras que contribuyan a impulsar la

productividad y la oferta.

Pero en el actual momento, es de importancia capital emprender con la
mayor prontitud posible el camino hacia la consolidacion fiscal, recuperando la
confianza de los agentes econOmicos en unas cuentas publicas saneadas. Para ello, es
imprescindible elaborar y comunicar de modo transparente y creible un plan
ambicioso de consolidacidn fiscal, que satisfaga las condiciones contempladas en el
Pacto de Estabilidad y Crecimiento. El peligro de no hacerlo va mas alla del
incumplimiento de este compromiso o de la multa que ello podria suponer. Ademas
de un problema de imagen internacional y desconfianza de los inversores, es una

amenaza para las posibilidades de un crecimiento sano en afios venideros.

La politica fiscal ha contribuido a suavizar el impacto de la recesiéon en todo el

mundo gracias a la accion de los estabilizadores automaticos y de las medidas
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discrecionales de caracter expansivo. Ahora bien, el esfuerzo requerido en el caso

espafol ha sido mayor, provocando un mayor déficit, por una serie de circunstancias:

e En primer lugar, por el enorme incremento del gasto pablico necesario para
responder a la intensa caida de la demanda, el cual, en no pocas ocasiones, se
ha dirigido a actividades donde el uso de los recursos publicos dista

mucho de ser eficiente o productivo, por ejemplo el Plan E.

e En segundo lugar, por las politicas fiscales practicadas en el pasado, que
originaron un superavit mas aparente que real, meramente ciclico y
sustentado en unos ingresos procedentes de la expansién inmobiliaria que

ahora desaparecen con la crisis del sector.

En efecto, el acusado incremento del gasto puablico y la gran caida en la
recaudacién impositiva han situado el déficit pablico espaiiol entre los mayores de
los paises desarrollados. Es maés, la contracciéon de los ingresos procedentes de
impuestos relacionados con el sector construccion, no recuperable en el medio plazo,
provoca que una parte del deterioro de las cuentas publicas sea de caracter estructural
permanente. La situacion se agrava, asimismo, por otra doble razon. La crisis ha
reducido el crecimiento potencial de la economia espafiola y ha provocado que el
PIB se aleje de ese ritmo de avance potencial. Asi las cosas, en ausencia de medidas
firmes, se producird un incremento de los componentes ciclico y estructural del déficit,
potenciado por el aumento de la carga de los intereses asociada a una deuda
creciente y a unos tipos de interés que, probablemente, subiran conforme se
produzca la recuperacion en el resto de la zona euro y se penalice a los titulos

espafoles con una prima de riesgo.

No hay mas margen para politicas fiscales de expansion del gasto, cuyo
potencial reactivador se apaga. Los crecientes niveles de déficit publico reclaman
urgentemente alguna estrategia para recuperar y mantener la estabilidad
presupuestaria a medio y largo plazo. De otro modo, aumentardn con rapidez los
riesgos de futuros episodios de inestabilidad macroeconémica que amenacen la

recuperacion de un crecimiento sostenido.

Es necesario un ajuste fiscal, cuyo éxito vendra condicionado por la accion

de distintos factores:
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¢ La magnitud del ajuste fiscal: debe ser un ajuste enérgico, que se aborde desde
la doble vertiente de los ingresos y los gastos, es decir, basado en un

planteamiento integral de la politica fiscal.

e La estructura de ese ajuste: debe recortarse el gasto, en concreto, el gasto

corriente. Esto es, hay que actuar sobre el volumen vy la estructura del gasto.

e La capacidad para transmitir y hacer creible el compromiso con la
estabilidad. Esta capacidad depende de la presencia de una solida estrategia

de politica econémica que incluya las reformas estructurales citadas.

3.2.1 Reduccion del gasto

La evidencia con que contamos para el caso espafiol (De Castro, 2006; De Castro
et al., 2004) respalda la hipotesis segan la cual es con reducciones del tamafno del
sector publico y del gasto, sobre todo corriente, como se logran consolidaciones
fiscales duraderas. Por el contrario, los aumentos de ingresos, tienden a provocar
incrementos del gasto a medio plazo, deteriorando asi las cuentas publicas, lo que a su
vez supone un freno para el crecimiento de la economia. Esa misma evidencia sefiala
que la capacidad del mayor gasto para estimular la actividad econémica es reducida v,
lo que resulta mas grave, los costes de los incrementos de gasto son importantes a
medio y largo plazo (a corto plazo las expansiones del gasto publico impulsan el PIB, el
consumo y la inversion privada, pero a medio y largo plazo la respuesta de estas
variables es negativa). Asimismo, el ajuste fiscal presenta mayor probabilidad de éxito
como impulsor del crecimiento cuando se realiza en una economia cercana a umbrales
peligrosos de inestabilidad macroecon6émica —déficit publico elevado, deuda creciente,

desequilibrios en la balanza de pagos,...-, que es la situacion de Espafia.

La Union Europea y la OCDE suscriben esa opinion, aportando evidencia
empirica internacional®. Segtin sus datos, el recorte de los gastos corrientes permite
consolidaciones mas importantes y con mayor probabilidad de estabilizar la ratio de
deuda sobre PIB. Una de las explicaciones tedricas es que los recortes en el gasto, a

diferencia de los aumentos de los ingresos, tienen grandes probabilidades de conducir

8
European Commission (2007) y OCDE (2007).
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a tipos de interés bajos y estables, ademas de producir una respuesta adecuada del

ahorro privado que dé impulso al crecimiento.

Otro mecanismo que puede estar funcionando es el de la credibilidad del

compromiso: gobiernos mas dispuestos a reducir los gastos corrientes, con el

precio politico que eso implica, pueden ser vistos por los mercados como gestores

mas comprometidos con la estabilidad presupuestaria, lo que facilita el logro del

objetivo. De ahi la importancia de todos los esfuerzos que se hagan para transmitir con

claridad los elementos del programa de consolidacion y los objetivos esperados.

En resumen, a la luz de las consideraciones anteriores, la recomendacion es muy

clara: Espafia debe embarcarse en un esfuerzo de drastica disminucion del gasto

publico corriente.

30

Un recorte sustancial del gasto corriente puede venir por la supresion de cargos
y organismos publicos: ciertos Ministerios, algunas Subsecretarias..., ya que se
pueden llevar a cabo determinadas politicas sin que exista una estructura

funcionarial para ello.

Resulta imprescindible contener el coste en la funcién publica, tanto en
estructura como en remuneracion de funcionarios. En cuanto a la estructura,
se deberia limitar la oferta de empleo publico a lo meramente imprescindible e
incluso congelarla; habria que eliminar también la administracion paralela que
se ha ido formando con figuras como las de los asesores. No tiene sentido que,
si ya existen funcionarios publicos expertos en distintos ambitos, se contraten
asesores en el nimero en que se hace. Por su parte, la remuneracién de los
funcionarios también deberia congelarse temporalmente dando ejemplo de la

austeridad que se reclama al conjunto de la sociedad (grafico 4).
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Grafico 4
Remuneracion de asalariados de las Administraciones Ptblicas
Porcentaje del PIB real
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos del INE e IGAE

Segan los datos mostrados en el cuadro 7, el total de empleados publicos
en 2009 supera los tres millones. Son las CCAA quienes, en el plazo de 4 afios,
han aumentado el nimero de empleados en algo mas de 400.000 personas, lo
que representa en algunas de ellas un porcentaje muy alto del total de
asalariados (grafico S5). Se deberia exigir a las CCAA planes rigurosos de

disciplina fiscal y control del gasto.

Cuadro 7
Asalariados del sector pblico
(miles de personas)

2005 % | 2009 % Variacion

(2°Tr) | (s/total)| (22Tr) | (s/total) | 2005-2009
Total 2.843,5 3.051,1 73
Administracién central 516,8 18,2 530,6 174 2,7
Administracién de las CCAA 1.190,3| 419 1.660,8| 54,4 395
Administracion local 5982 21,0 661,3] 21,7 10,5
Empresa e Institucion Pablica 134,3 47 144,9 47 79
Seguridad Social * 3736 131 39,3 13 -89,5
Otro tipo 14,5 0,5 7.8 0,3 -46,2

*A partir del primer trimestre de 2007 varia el criterio utilizado y se produce una redistribucién de parte
de los asalariados del sector pablico de la Seguridad Social que se transforman, en su mayoria, en
asalariados de las administraciones autonémicas.

Fuente: EPA
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Grafico 5

Asalariados del sector piiblico por CCAA
Porcentaje sobre el total de asalariados
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e El recorte de gasto corriente por parte del Estado tendria que ser de magnitud

muy importante para ejercer el efecto deseado, ya que las administraciones

centrales manejan apenas el 50% del gasto total, con una participacion de las

CCAA que no ha dejado de aumentar y que hoy supone mas de una tercera

parte del gasto publico agregado. La consolidacion fiscal pasa, necesariamente,

por la austeridad en el gasto de las CCAA, que desde luego y salvo excepciones,

no se va a hacer voluntariamente. Las CCAA tienen margen para el recorte en

distintas partidas, sobre todo en aquellas que, como en el caso de las

televisiones autonémicas implican importantes despilfarros.
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Recuadro: nuevo modelo de financiacion

El Consejo de Ministros aprob¢ el 11 de septiembre el proyecto de modificacién de la Ley
Orgéanica de Financiacién Autondémica (LOFCA) y el proyecto de Ley de Financiaciéon de las

comunidades auténomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia. E1 modelo
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resultante de esta reforma incorpora una actualizacién de los criterios —poblacién, dispersion,

insularidad, superficie- con los que se calculan las necesidades de gasto de las CCAA.

El nuevo sistema también pretende dotar de mayor autonomia financiera y
corresponsabilidad fiscal a las CC.AA., proporcionandoles mayor capacidad normativa y un
mayor porcentaje de impuestos cedidos: el 50% del IRPF y el IVA (antes era el 33%) y el 58% de
los Impuestos Especiales (frente al 35% previo). Con el nuevo modelo, el 90% de todos los
recursos de las CC.AA. provendran de los impuestos cedidos parcial o totalmente por el

Estado. Ademas, el Estado aportara en torno a 11.000 millones de euros adicionales.

El sistema contara con un Fondo de Garantia de Servicios Pablicos Fundamentales que
habra de garantizar igual financiacién por habitante en todas las CC.AA. para la prestacion de
los servicios sanitarios, educativos y sociales. Este fondo representa el 80% de los recursos del
sistema, y su financiacién se realiza con el 75% de los tributos cedidos a las CC.AA. y un 5% de

recursos provenientes del Estado.

Se han establecido, ademads, un Fondo de Suficiencia Global, que financiara el resto de
competencias transferidas, y dos Fondos de Convergencia autondémica: un Fondo de

Cooperacion y un Fondo de Competitividad.

El nuevo sistema financiero

Destino de los recursos Cémo ponderan los Quién lo financia...
del sistema... criterios de reparto...
Poblaci6n
protegida 38% Estado 5%
" [
Fondo de Garantia de Servicios Poblacitn 30% CCAA 75%
Pablicos Fundamentales
Cubre todo lo referente a Educacion, Poblaci6n 20 5% (De cada euro
Servicios Sociales y Sanidad 0-18 afios ! que recaude
80(y la comunidad,
0 Poblaci6n mayores de 8.5% 0,75 céntimos
65 afios 4 irén al Fondo
de Garantia)
Superficie....c..ccveeuen. 1.8%
Dispersi6n.... 0,6%
Insularidad.................. 0,6%
L CCAA 25%
Fondo de Suficiencia Global
Financia lo que no cubre el Fondo de Garantia Fondo de Suficiencia
16,5% Global  RESTO
Fondo de Convergencia Autonomica ESTADO
3,5%
I
[ |
Fondo de C i6 itivi
CERR con enor renta- (R AL
per capita de financiacion

33



¢ Qué politica econémica necesita Espafia?

3.2.2 La politica fiscal y el modelo de ordenacion del Estado

La descentralizacion de las Administraciones Pablicas, desde el punto de vista de

la politica fiscal, no ha sido un proceso ordenado que haya concluido en un modelo

eficiente. Esto provoca un claro sesgo al déficit, pues existe una insuficiente

responsabilidad fiscal por parte de las administraciones autondmicas.
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Hay que cerrar definitivamente un modelo de ordenacion del Estado, con una
descentralizacion racional del gasto y los ingresos publicos, que fomente la

responsabilidad fiscal por parte de las AAPP, en especial de todas las CCAA.

En la practica, tenemos un Estado federal por el grado de descentralizacion
alcanzado. Sin embargo, es una descentralizacion siempre en progresion sin

atender a un modelo bien definido.

En realidad, la descentralizacion de las AAPP espafiolas ha generado un
conjunto de incentivos perversos para incrementar el gasto publico por parte

de las CCAA, sin que éstas tengan que asumir las consecuencias de esa politica.

En el modelo actual, el Estado calcula las necesidades de gasto de las CCAA en
determinadas competencias que se les han transferido. El cdlculo responde a
distintos criterios (poblacién, insularidad, territorio). Una vez calculadas esas

necesidades, se trata el problema de su financiacion.

La gran mayoria de CCAA experimentan un déficit por la clara brecha entre
sus gastos y sus ingresos tributarios, por lo que acuden a la financiacion estatal
via fondo de suficiencia. Asi, hay un claro incentivo al déficit, por el rédito
que da el gasto y el nulo coste politico de los ingresos. Ademas, todas las

CCAA tratan de que les sean reconocidas mayores necesidades de gasto.

El nuevo modelo de financiacion no modifica la esencia del esquema, sino
que actualiza los pardmetros con los que se delimitan las necesidades de gasto
(que aumentan). Aunque se ceden mas impuestos a las CCAA, sigue vigente la
contribucion adicional del Estado a través de nuevos fondos que mantienen la
naturaleza redistribuidora del de suficiencia. Como se incrementan las
necesidades de gasto, aumentaran las transferencias del Estado, quien se

vera obligado a nuevas emisiones de deuda.
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e La solucién a lo anterior pasa inexorablemente por la corresponsabilidad
fiscal, a través de una descentralizacion también presupuestaria, no solo
competencial. Cada CCAA deberia responsabilizarse de la financiacion de su
gasto publico y los gobiernos autondémicos habrian de responder ante sus
ciudadanos por sus decisiones sobre gasto y tributos. En ese sentido, el nuevo
modelo de financiacibn empeora atin mas las cosas, pues impide la

competencia fiscal entre CCAA.

3.2.3 Disenar la mejor reforma fiscal posible

La reduccion del déficit puede atacarse mediante incrementos de la recaudacion
impositiva que, a su vez, puede intentarse mediante aumentos de los tipos
impositivos. Ahora bien, esta dltima actuacion puede tener efectos contrarios a los
deseados en la medida en que la respuesta de los agentes ante el cambio en los
incentivos contrarreste la subida de tipos impositivos —salida de capital, reduccion del
tiempo dedicado al trabajo, freno a la inversién extranjera, costes mayores para la
contratacion, etc.-. No hay que olvidar que los impuestos son siempre

distorsionadores de las decisiones econémicas.

Hay un problema adicional con la subida de impuestos, sobre todo en unas
circunstancias de recesion como las que vivimos: el potencial crecimiento de la
economia sumergida, una realidad ya de por si importante, y la evasion fiscal que la

misma supone. Esto exigiria reforzar los mecanismos de lucha contra el fraude.

Un mero afdn recaudatorio, centrado en una hipotética subida de los ingresos
tributarios a corto plazo, muy probablemente termine siendo contraproducente. El
sistema fiscal deberia ser simple, estable en el tiempo y neutral en su tratamiento de
las rentas, sea cual sea el origen de las mismas. Habria que plantear una revision del
sistema fiscal, procurando que éste origine un marco de incentivos favorable para la
creacion de empleo y para las decisiones que pueden estimular la transformacion
progresiva de la economia espafiola hacia un modelo mas competitivo. Dicho de otro
modo, el mejor modo de lograr incrementos de recaudaciOn es gracias a un

crecimiento sostenido de la economia que cree empleo.
En el caso de que se vayan a tocar los tipos impositivos, hay que analizar

cuidadosamente todas las opciones. Una comparativa con el resto de la UE pone de

manifiesto que en Espafia hay margen para aumentar la imposicion sobre el consumo.
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Asimismo, en nuestro pais es mayor que en la UE el tipo que grava el capital, mientras

que la imposicion sobre el trabajo es similar a la existente en Europa (cuadro 8).

Cuadro 8
Tipos impositivos implicitos

Sobre consumo Sobre empleo Sobre capital

2006

UE27 19,8 20,0 36,4 36,5 . .
UE25 19,8 20,0 36,4 36,6 33,0 34,2
Zona euro (16) 194 19,6 38,5 38,7 31,0 32,1
Bélgica 22,3 22,0 42,7 42,3 32,0 31,1
Alemania 18,3 19,8 39,0 39,0 239 244
Irlanda 26,5 25,6 254 25,7 211 18,5
Espafia 16,4 15,9 30,8 31,6 40,9 424
Francia 19,9 19,5 41,9 413 40,8 40,7
Italia 174 171 425 44,0 34,2 36,2
Paises Bajos 26,5 26,8 34,6 34,3 17,2 16,4
Portugal 21,0 20,3 28,6 30,0 30,8 34,0
Finlandia 21,2 26,5 41,6 414 24,0 26,7
Suecia 274 278 445 43,1 29,1 359
Reino Unido 18,6 18,4 25,8 26,1 444 42,7
Noruega 29,9 30,3 379 37,8 43,2 41,8
Fuente: Eurostat

e Hay margen para aumentar el IVA (y los impuestos especiales): puede
considerarse inflacionista pero, evidentemente, ahora ése no es un problema
prioritario ni preocupante. Habra que tener en cuenta posibles efectos sobre
el consumo. Plantea ademas varios problemas: es uno de los impuestos mas
susceptible de defraudacién (por ejemplo, por el abuso del régimen de
modulos) y, dada la atonia de la demanda, puede recortar los margenes de las

empresas, debilitando atin mas la situacién de muchas de ellas.

e Una subida del IVA y de los impuestos especiales deberia acompanarse de
una rebaja en las cotizaciones sociales. El objetivo es impedir la destruccién
de mas empleo y facilitar la creacion de nuevos puestos de trabajo. De ese
modo, la recaudacion total aumentaria con respecto al mantenimiento de las
actuales cotizaciones, pues el nimero de cotizantes seria mayor. Este efecto
seria incluso mas intenso si se acompanase de reformas en el mercado laboral,
fortaleciéndose la sostenibilidad del sistema de pensiones, mas si se iniciaran

reformas en el mismo.

e Convendria simplificar el IRPF, eliminando deducciones y desgravaciones.

Un IRPF mas sencillo eliminaria incentivos y recovecos favorables al fraude.
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e Habria que simplificar el Impuesto sobre Sociedades, reduciendo sus tipos
para favorecer la inversion productiva, incluida la Inversion Directa Extranjera

en nuestro pais.

e Rentas del capital: Espafia necesita ahorro, por lo que debe incentivarlo, no
gravarlo. Mas impuestos sobre el capital no son una buena idea, pues
supondrian menor ahorro (tanto de residentes espafioles como de no
residentes), menor acumulacién de capital y, como resultado de la menor
inversion, menor productividad, es decir, menores salarios reales. Ademas, un
aumento de los tipos impositivos sobre las rentas del capital tendria un efecto
recaudatorio limitado. Por ultimo, un impuesto de esta naturaleza no grava
sOlo a las rentas altas, sino que empeora la situacion de quienes dependen de

sus ahorros, como las personas jubiladas con fondos de pensiones.

De todos modos, el aumento de impuestos solo podra ser, en el mejor de los
casos, un paliativo a corto plazo para el problema del déficit y, en un escenario
mas probable, una rémora para la recuperacion, razon por la que desde el Circulo
desaconsejamos vivamente dicha medida. Con mayores impuestos es muy poco
probable, si no imposible, que el gasto privado tome el relevo del gasto publico

cuando se vayan retirando los estimulos fiscales.
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4. La politica economica de los PGE-2010

Es evidente que la elaboracion de los PGE-2010 constituye una tarea muy
compleja en la actual coyuntura. La recesion erosiona los ingresos y obliga a atender
con gasto publico la cobertura del desempleo. Pero, precisamente por esa complejidad,
es inadmisible que el proyecto gubernamental de cuentas publicas se refugie en
un optimismo injustificado que lo hace poco creible y que le resta toda capacidad
para afrontar con probabilidades de éxito alguno de los muchos objetivos -
solidaridad, austeridad, compromiso con el cambio de modelo,...- que se

proponen.

El rumbo que a la politica economica dan los PGE-2010 aleja a ésta de las
medidas que demandan tanto la coyuntura de la economia espafiola, como sus
deficiencias estructurales, causantes tltimos de los problemas que hoy se viven. Asi, y
siguiendo la ténica de los tltimos afios, se sigue poniendo todo el énfasis en la
gestion de la demanda agregada, sin acometer las politicas de oferta que podrian dar
un nuevo y mas sano dinamismo a la actividad y al empleo. La mejor politica social
no es la del subsidio al desempleado, sino la que permite que los trabajadores
tengan un puesto de trabajo. Pero, lamentablemente, el Gobierno parece haber
bajado los brazos en la lucha contra el paro, resignandose a la pérdida de empleo
y presumiendo de un aumento del llamado gasto social que no habria sido
necesario si politicas mas acertadas hubiesen evitado el tremendo deterioro del

mercado laboral.

Las politicas de demanda que propone el Gobierno tampoco resultan adecuadas.
Tras reconocer la conveniencia de una urgente reconduccion de las cuentas publicas,
se ha optado por el incremento de impuestos como formula para la consolidacion
fiscal. Se trata de un error ya que son las reducciones drasticas del gasto corriente
las que posibilitan una estabilizacidon exitosa de los saldos presupuestarios. En ese
sentido, el esfuerzo de austeridad anunciado por el Gobierno es, en realidad, una
interpretacion poco transparente de los datos. Se presupuesta una reduccion del
gasto cercana al 4%, pero no con respecto al gasto presupuestado para 2009, sino
con respecto a un gasto efectivo que, si se cumplen las expectativas, habra
acumulado una desviacion de mas de 20 puntos porcentuales sobre el que se
recogia en los presupuestos del afio en curso. Un dato que nos remite de nuevo a las

acertadas criticas que se hicieron el afio pasado a las previsiones macroecondOmicas,
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faltas de todo realismo, con que se elaboraron los presupuestos. Criticas que también

merece el optimismo de las previsiones para el afio que viene.

No solo es un error la confianza gubernamental en la subida de impuestos,
sino también la composicion por tributos de la mayor presion fiscal. En concreto,
el gobierno yerra al aumentar los gravamenes sobre el ahorro, porque es
precisamente ahorro lo que la economia espaifiola precisa para recortar el gasto en
importaciones, mantener la inversion, disminuir el recurso a la financiacion
exterior y facilitar a las instituciones financieras el ajuste de sus balances. Por otra
parte, hubiese sido conveniente suavizar el impacto que para las empresas (y por
tanto también para el empleo) va a tener la subida del IVA, por ejemplo con una
rebaja de las cotizaciones o la extension de la reduccion del impuesto de

sociedades a todas las empresas que reinviertan sus beneficios.

4.1 La politica economica durante 2009

Tal y como el Circulo sefial6 con motivo de la presentacién de los PGE-2009, los
presupuestos que delimitaron las grandes lineas de la politica econémica en 2009
adolecieron de una gran falta de realismo ante una crisis que se agravaba por

momentos. Esto obligd después a un intenso programa de estimulos fiscales, con:

e Intervencion de calado del gobierno —inyecciones ingentes de dinero publico
para compensar la caida del consumo y la inversion privados-. La recuperacion
del impacto de esos esfuerzos presupuestarios también va a requerir medidas

extraordinarias.

e Aumento del gasto para la cobertura del desempleo, tanto por la actuacion del
estabilizador automéatico, como por decisiones discrecionales -ampliacién de
las ayudas a los desempleados sin cobertura-, que pueden entenderse desde un
punto de vista social, pero que deben prestarse a un determinado coste de

compromiso para el perceptor.
e Desviaciones en la ejecucion del Presupuesto (cuadro 9):
- Por el lado del gasto: los datos apuntan a que cuando se cierre la
ejecucion del presupuesto de 2009, el gasto en 2009 habra superado en

casi 23% el gasto presupuestado y aprobado en los PGE-2009. El amplio
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desfase entre lo presupuestado y lo liquidado tiene que ver, en gran
medida, con la proteccion al desempleo y la consiguiente actuacion de los

estabilizadores automaticos en este sentido.

- Por el lado de los ingresos: se ha registrado una reduccién notable de la
recaudacion, consecuencia directa del derrumbe del consumo, que afecta a
los impuestos indirectos (el IVA recauda hasta agosto de 2009 un 50,1%
menos que hace un afio), y del mal comportamiento del empleo, que frena
la recaudacion por impuestos directos y cotizaciones sociales (un 32,4% de

caida interanual en agosto de este afio).

Cuadro 9
Ingresos y gastos no financieros del Estado a agosto de 2009
Contabilidad de caja
Millones de euros
Enero-agosto 2008 | Enero-agosto 2009 | Variacion interanual (%)
Ingresos no financieros 81.588 59.181 -21,5
Impuestos directos y cotizaciones sociales 48.141 32.526 -32,4
Renta de personas 25.685 16.319 -36,5
Renta de sociedades 20.237 13.896 -31,3
Impuestos indirectos 24219 15.458 -36,2
IVA 14.674 7.316 -50,1
Impuestos especiales 7.582 6.437 -15,1
Tasas, precios plblicos y otros ingresos 3.222 6.883 113,6
Gastos no financieros 96.625 121.633 25,9
Gastos de personal 16.200 16.963 47
Gastos corrientes en bienes y servicios 2.567 2.661 37
Gastos financieros 13.417 15.100 12,5
Transferencias corrientes 53.995 68.964 21,1
Inversiones reales 6.206 6.258 0,8
Transferencias de capital 4.240 11.687 175,6
Fuente: IGAE

- El resultado es un déficit estimado por el gobierno de 8,4% del PIB. Se
pone de manifiesto la total falta de realismo con la que se elaboraron

el cuadro macro para 2009 y los PGE de ese afio.

4.2 La politica economica prevista para 2010

Es de sobra conocido que el margen de actuacion de los presupuestos del Estado
es limitado tanto por el gasto comprometido, como por el menor peso relativo que la
administracion central va teniendo frente a la creciente importancia de las

administraciones territoriales. No obstante estas limitaciones, al Gobierno se le debe
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exigir que marque un rumbo claro para la politica econémica en la presentacion de sus
presupuestos. Por ejemplo, el Gobierno lanza un mensaje claramente
contradictorio con la necesaria (y anunciada) austeridad del gasto cuando incluye
en los presupuestos un mecanismo por el que se amplia desde el 110% hasta el
120% de los ingresos liquidados el aflo anterior el nivel de deuda a partir del cual
los ayuntamientos han de solicitar autorizacion al Estado para solicitar mas
financiacion a las entidades financieras. Tampoco se vislumbra en los presupuestos
ninguna intencion de programas de reformas de alcance, que son los que necesita

nuestra economia para regresar a niveles adecuados de crecimiento sostenido.

Escenario macroeconomico

Los presupuestos también fallan al construirse sobre unos supuestos poco
realistas, con expectativas macroeconOmicas claramente mas optimistas que las
que mantiene la inmensa mayoria de analistas. Esa falta de realismo amenaza con

desbaratar las previsiones de gasto y de ingresos (cuadro 10).

Cuadro 10
Escenario macroecondémico 2008-2010
- Previsiones
% Variacion anual 2008 2009 2010 FUNCAS 2010
PIB 0,9 -3,6 -0,3 -1,0
PIB nominal 34 -3,2 -0,3
Gasto en consumo final nacional 09 -2,3 0,2
Consumo final hogares e ISAL -0,6 -41 -04 0,1
Consumo final de las AAPP 55 29 18 15
Formacion bruta de capital -39 -14,1 -4.6
Formacion bruta de capital fijo -4.4 -14,2 -4,1 -10,2
Bienes de Equipo -1,8 -21,3 -24 -1.9
Otros productos -4.3 -9,6 1,0 -53
Construccion -55 -12,5 -15 -12,5
Demanda Nacional -0,5 -5,6 -1,0 -1,9
Exportaciones de bienes y servicios -1,0 -16,2 2,1 2,0
Importaciones de bienes y servicios -4.9 -20,5 -0,6 -1.9
Aportacién exterior (p.p. PIB) 14 2,3 0,7
Deflactor del PIB 25 04 0,1
Remuneracion (coste laboral) por asalariado 6,1 29 1,5
Empleo total -0,6 -5,9 -1,7 -2,8
Empleo asalariado -0,8 -5,7 -1,5
Empleo: variacion en miles -117,3 -1.119,3 -303,5
Productividad por ocupado 15 25 14
Coste laboral unitario 4.6 04 0,0
Tasa de paro (% de la poblacion activa) (EPA) 11,3 17,9 18,9 20,5
Saldo comercial (fob-fob) -19 -4.6 -4.5
Capacidad (+) necesidad (-) de financiacion frente resto mundo 9,1 -5.2 -5,2 -5,2
Déficit AAPP -4,0 -9,5 -8,1 -11,2
Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda

42



Presupuestos Generales del Estado 2010: Unas cuentas insostenibles

La evolucién del consumo, la inversién y la demanda nacional serd, con gran
probabilidad, peor que la prevista por el gobierno, lo que impactard negativamente
sobre los ingresos. El desempleo también podra superar el 18,9% del escenario
macroecondmico gubernamental, obligando a incrementos de gasto superiores a los

previstos.

Todo ello hace presagiar que el déficit resultante serd mayor que el previsto en el
proyecto de presupuestos (cuadro 11). Asi, por ejemplo, el FMI que preveia déficit del
12,3% del PIB este afio y del 12,5% en 2010, medido en paridad de poder de compra,
aunque ha matizado esas cifras tras conocer los planes de subida de impuestos, insiste
en que el déficit de las AAPP en Espafia alcanzara, en términos del PIB, cifras de dos

digitos.

Cuadro 11
Prevision de déficit / superavit 2009-2010
Capacidad (+) / Necesidad (-) de financiacion (en % del PIB)

Ambito

Administracion Central (Estado y 00.AA.) -8,1 -54

Seguridad Social 04 0,2

Comunidades Auténomas -1,5 -25

Entidades Locales -0,3 -04
Administraciones Publicas -9,5| -8,1]

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda

En esa mala evolucion de los saldos publicos mucho tendra que ver la Seguridad
Social, cuyo superavit desaparece con rapidez. Algo que, por otra parte, no es
sorprendente pues, como ya advirtié en repetidas ocasiones el Circulo, el superavit era
meramente coyuntural, propiciado por un modelo de crecimiento basado en alto
ritmo de creacion de empleo que se ha transformado en gran destruccién de puestos

de trabajo conforme se frenaba la actividad econémica.
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Grafico 6

Tasa de variacion interanual de la afiliacion a la Seguridad Social
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En efecto, la crisis econOmica esta significando la caida del empleo y, con ella, la
reduccion del namero de afiliados a la Seguridad Social en alta laboral (grafico 6).
Segun los dltimos datos disponibles, ese nimero ya esta por debajo de los 18 millones
de personas, es decir, ha alcanzado su nivel mas bajo desde mediados de 2005. Unas
cifras preocupantes porque, con el problema del envejecimiento y la mala coyuntura
econdmica, serd cada vez mas evidente algo que el Circulo también ha venido
recordando con insistencia: el superavit de la Seguridad Social es de cardcter nominal,
porque, a diferencia de lo que sucede con los ingresos, no se utiliza el criterio del
devengo para contabilizar los gastos, sino que se aplica el criterio de caja, sin reflejar
en cuenta los derechos devengados por pensiones derivadas de las cotizaciones de la
Seguridad Social. De valorarse esos derechos, la Seguridad Social registraria un fuerte
déficit que, en ausencia de reformas del sistema de pensiones, ird incrementandose,

sobre todo si la economia espafiola no es capaz de dotarse de un modelo de
crecimiento mas competitivo.

El gasto

El Gobierno ha anunciado su proyecto de Presupuestos como un esfuerzo de
austeridad en el gasto publico sin precedentes. En concreto, se anuncia que el gasto
no financiero para 2010 se situarad en 185.249 millones de euros, un 3,9% menos que
en 2009, en términos homogéneos. Este anuncio contiene una clara trampa, pues la
reduccion se expresa con respecto a la estimacion de presupuesto liquidado
correspondiente a 2009 (192.736 millones de euros -durante este afio se
incrementaron las prestaciones por desempleo y el Fondo de Dinamizacién de la

Economia y el Empleo y el Fondo Estatal de Inversion Local-) (cuadro 12).
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Cuadro 12

Presupuesto no financiero 2010
Comparacion con gasto homogéneo 2009
Millones de euros

Conceptos
1. Presupuesto 2009 inicial 157.904,27
2. Ajustes de gastos (Nuevo sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas, aportacion del
Servicio Pablico de Empleo Estatal, Fondo Estatal de Inversion Local, Fondo de Dinamizacion,

acuerdos de no disponibilidad y otras medidas de estimulo econémico) 34.831,80
3. Gasto homogéneo 2009 (1+2) 192.736,07
4. Presupuesto inicial 2010 185.248,88
5. Valoracion porcentual (4/3) -3,9%

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda

En cambio, si la comparacion se hace con respecto al presupuesto inicial de
2009, nos encontramos con que el gasto aumentara en mas del 17%, ya que la
desviacion del gasto liquidado frente al proyectado para 2009 va a situarse por encima
del 20%, lo que sugiere que en 2010 es muy probable que se produzca una nueva

desviacion ante el poco realismo del cuadro macro antes comentado.

Tampoco resulta compatible con esa anunciada austeridad la ruptura del limite
de gasto no financiero del Estado para 2010. Ese techo de gasto, aprobado hace
apenas tres meses, ascendia a 182.439 millones de euros, segin la contabilidad
presupuestaria. En el Proyecto presentado por el Gobierno en el Parlamento, el gasto

del Estado se va 3.000 millones por encima de ese techo.

e Otras partidas del gasto presupuestado entran en contradiccion con la
anunciada austeridad, enviando de ese modo una sefial poco clara a la
sociedad espafnola. Es el caso del aumento del 6,7% que experimentan los
gastos de la alta direccion de la Administracion del Estado, o del crecimiento

del 2,7% de los gastos de personal.

e En cuanto a la composicion del gasto presupuestado para el proximo ejercicio
fiscal, el Gobierno presume de que algo mas de la mitad del total sera gasto
social (grafico 7). En concreto, este gasto supondré el 51,6% del gasto total de
los Presupuestos Generales consolidados, es decir, 180.848 millones de euros,

6.636 mas que el recogido en los mismos Presupuestos del afio 2009.
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Grafico 7
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Si bien hay consenso favorable a la proteccion de las personas en
situacion de mayor necesidad —por otra parte, una proteccion garantizada
por ley- no parece que el aumento del paro esperado, causa fundamental
del incremento del gasto social, sea un logro del que presumir ante la
sociedad. Sobre esta misma cuestion hay que sefialar también que los PGE-
2010 pecan de un infundado optimismo en sus previsiones acerca de las
prestaciones y subsidios de desempleo, partida a la que asignan algo mas de
30.000 millones de euros. Esa cifra se antoja insuficiente ya que las previsiones
gubernamentales -una caida del empleo del 1,7% y una tasa de paro
ligeramente por debajo del 20%- dibujan un escenario laboral mas positivo
que el que se desprende de las expectativas de la mayoria de analistas. Asi, hay

motivos solidos para esperar un desbordamiento de este gasto.

La mejor politica social es aquella que favorece la creacion de empleo y
riqueza. Los PGE-2010 fallan, precisamente, en su manifiesta incapacidad para
compatibilizar el gasto social, necesario dada la gravedad del problema del
paro, con politicas que ayuden a crear empleo y a salir de esta situacién con un
modelo econémico mas flexible y resistente. A modo de ejemplo, resulta muy
ilustrativo de la situacion econdémica y de la politica presupuestaria el siguiente
dato: el crédito destinado al pago por prestaciones por desempleo

cuadriplica los recursos que se destinan a las politicas activas de empleo.
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Cuadro 13

Presupuestos Generales del Estado consolidados para 2010

Resumen por politicas de gasto. Capitulos | a VIII

Politicas

Justicia
Defensa
Seguridad ciudadana e Instituciones Penitenciarias
Politica exterior
Servicios Piblicos basicos
Pensiones
Otras prestaciones econdmicas
Sevicios sociales y promocién social
Fomento del empleo
Desempleo
Acceso a la vivienda y fomento de la educacion
Gestion y Administracion de la Seguridad Social
(1) Actuaciones de Proteccién y Promocion Social
Sanidad
Educacién
Cultura

(2) Produccién de bienes piblicos de caréacter preferente

Gasto Social (1) + (2)
Agricultura, pesca y alimentacion
Industria y energia
Comercio, turismo y Pyme
Subvenciones al transporte
Infraestructuras
Investigacion, Desarrollo e Innovacion Civil
Investigacidn, Desarrollo e Innovacién Militar
Otras actuaciones de caracter econémico
Actuaciones de caracter econémico
Alta direccion
Servicios de caracter general
Administracion financiera y tributaria
Transferencias a otras Administraciones Publicas
Deuda Pulblica
Actuaciones de caracter general
Total capitulos | a VIII

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda

Presupuesto

inicial 2009
(1)
1.658,49
7.846,87
8.649,20
3.676,85
21.831,42
106.098,58
14.973,33
2.508,62
7.584,16
19.615,95
1.615,93
12.920,49
165.317,06
4.622,92
2.967,58
1.284,26
8.894,76
174.211,82
8.861,09
2.874,54
1.626,87
1.939,32
13.177,19
8.203,27
1.458,64
832,42
38.973,34
763,86
9.021,40
21.596,87
66.414,58
17.400,00
115.196,71
350.213,28

05
2,2
25
1,0
6,2
30,3
43
0,7
2,2
5,6
05
37
47,2
1.3
0.9
04
2,5
49,7
25
08
05
06
38
2,3
04
0,2
11,1
02
2,6
6,2
19,0
50
32,9
100,0

Presupuesto
inicial 2010
(2)
1.818,80
7.357,06
8.872,81
3.545,14
21.593,81
108.282,71
14.402,52
2.720,60
7.749,77
30.974,84
1.491,46
6.362,29
171.984,18
4.633,45
3.088,52
1.141,89
8.863,87
180.848,05
8.955,12
3.108,99
1.486,93
1.590,17
14.069,85
7.946,11
1.182,80
848,59
39.188,55
815,14
9.784,18
1.499,96
73.727,31
23.200,00
109.026,59
350.657,00

Millones de euros

05
2,1
25
1,0
6,2
30,9
41
08
2,2
8,8
04
18
49,0
13
09
03
2,5
51,6
26
0.9
04
05
4,0
23
03
0.2
1,2
0,2
28
04
21,0
6,6
31,1
100,0

9,7
-6,2
2,6
-3,6
-1,1
2,1
-3,8
8.4
2,2
57,9
-1.1
-50,8
4,0
0,2
34
-1
-0,3
3.8
1.1
8,2
-8,6
-18,0
6,8
-3,1
-18,9
1.9
0,6
6,7
85
-93,1
11,0
333
-5,4
0,1

e En referencia a esa cuestion, y del mismo modo que cabe negar la austeridad

de los PGE-2010, hay que sefialar cierto abandono que en el documento

gubernamental se hace del compromiso con el cambio de modelo

productivo. Asi, y al margen de la ausencia de reformas estructurales, el

recorte del gasto afecta a la inversion publica (la inversion real cae cerca del

10% vy el gasto en infraestructuras del Estado, Organismos y Sector Publico

Empresarial lo hace en un 2,4%), mientras que la partida dedicada a la

inversion en Investigacion y Desarrollo ve reducida su asignacion en algo mas

del 3%.
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Cuadro 14
Presupuesto de gastos del Estado
Distribucion econdmica
Millones de Euros
Presupuesto Presupuesto
Capitulos inicial 2009 inicial 2010
(1) (2)
|. Gastos de personal 26.847,77 11,9 27.572,27 11,7 2,7
Personal activo 17.255,20 16 17.768,08 15 3,0
Clases pasivas 9.592,57 4,2 9.804,20 41 2,2
Il. Gastos corrientes en bienes y servicios 3.501,65 15 3.514,98 15 04
Ill. Gastos financieros 17.423,78 11 23.224,13 9,8 333
IV. Transferencias corrientes 85.754,41 379 103.024,95 43,6 20,1
Operaciones corrientes 133.527,60 59,0 157.336,33 66,6 17,8
V. Fondo de contingencia y otros imprevistos 3.251,29 14 4.215,27 18 29,6
VI. Inversiones reales 10.407,93 4,6 9.428,99 4,0 -9,4
VII. Transferencias de capital 10.717,46 47 14.268,29 6,0 33,1
Operaciones de capital 21.125,38 9,3 23.697,27 10,0 12,2
Total operaciones no financieras 157.904,27 69,8 185.248,88 78,4 17,3
VIII. Activos financieros 34.292,27 15,2 15.746,49 6,7 -54,1
IX. Pasivos financieros 33.972,65 15,0 35.408,78 15,0 4,2
Total operaciones financieras 68.264,93 30,2 51.155,27 21,6 -25,1
Total presupuesto 226.169,20 100,0 236.404,15 100,0 45
Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda
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Otro recorte de gasto cuando menos llamativo es el que sufre, por segundo
afio consecutivo, la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria, que
recibe casi un 10% menos de fondos que en 2008. En un contexto de recesion
y de subida de impuestos, cabe anticipar un incremento de la actividad en la
economia sumergida y, por tanto, de la evasion fiscal. La disminucién de los
recursos disponibles pondra en dificultades la lucha contra el fraude fiscal por
parte de esta Agencia, con el consiguiente efecto pernicioso sobre los ingresos

impositivos y el déficit.

El servicio de la deuda puede convertirse en uno de los principales capitulos
de gastos en los presupuestos. Se prevé un incremento de la deuda de 100.000
millones de euros. Segan el gobierno, la deuda estatal para 2009 alcanzard el
49,1% del PIB y en 2010 se elevard hasta 53,4% del PIB. Si a esta cantidad se
afnade la deuda de las CCAA y las Administraciones Locales, el total asciende al
62,5% del PIB. Es decir, por primera vez en 10 afios se supera la barrera del
60% de deuda sobre PIB, limite establecido en el Tratado de Maastricht para el
acceso al Euro. El proyecto de presupuestos justifica este incumplimiento
amparandose en la caida del PIB nominal. El problema es que ese creciente
nivel de endeudamiento puede ser un pesado lastre para el futuro crecimiento
del PIB, amenazando la sostenibilidad de la deuda y el cumplimiento de

nuestros COIIlpI‘OIl’liSOS europeos.
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La deuda condiciona el gasto en inversiones y la capacidad de los futuros
presupuestos. El pago de intereses (23.200 millones de euros para 2010, mas
del doble de lo que se espera recaudar con las nuevas medidas fiscales y algo

mas del 2% del PIB) limitan la capacidad de gasto presente y futura.

Los ingresos

A lo largo de los tltimos afios, los ingresos han sido los grandes protagonistas de
la evolucién presupuestaria en nuestro pais. Gracias a la expansion econdmica
registrada hasta 2007, ejercicio tras ejercicio la recaudacion fiscal crecia a un ritmo
superior al presupuestado, lo que permitio elevar el gasto publico sin aparente dafio
para la estabilidad presupuestaria. De hecho, Espafia vivia en el superavit fiscal, una

situacion engafiosa de la que la crisis nos ha desalojado con rapidez.

Los PGE-2010 mantienen, en cierto sentido, ese protagonismo de los ingresos.
Pero en esta ocasion lo hacen por el aumento de los tipos impositivos de distintos
gravamenes. Esta es la opcién que el gobierno ha escogido para hacer frente a la
necesaria consolidacion fiscal: seguir confiando en los ingresos. Una confianza basada
en el mismo exceso de optimismo que le ha llevado a prever la contencién del gasto.
La profundidad de la crisis contrarrestard, muy probablemente, el aumento de los tipos
impositivos al provocar una mayor reduccion de las bases tributarias, reducciéon a la
que puede contribuir la propia subida de impuestos por su negativo impacto sobre la

actividad.

No estamos, desde luego, ante una verdadera reforma fiscal, pues el proyecto de
presupuestos propone modificaciones de tipos impositivos y de cuotas con las que se
pretende simplemente aumentar la recaudacién y reducir el galopante déficit. Un
planteamiento miope, porque dificilmente va a lograr el incremento de la
recaudacion previsto y porque los mayores impuestos van a contribuir a la

debilidad de la actividad econoémica.
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Cuadro 15
Nuevas medidas fiscales

IVA (desde 1 de julio de 2010)
Tipo general (servicios, combustibles, ropa, vehiculos...) sube del 16% al 18%
Tipo reducido (vivienda y hosteleria) sube del 7% al 8%

Rentas del capital (desde el 1 de enero de 2010)
Hasta 6.000 euros sube del 18% al 19%
Desde 6.000 euros sube del 18% al 21%

Deduccién de 400 euros en el IRPF
Se elimina esta desgravacion a partir del 1 de enero de 2010

Impuesto de Sociedades

Recorte de cinco puntos para las pymes y los auténomaos en el trienio 2009-2011 que
facturen menos de cinco millones de euros, tengan menos de 25 trabajadores y mantengan o
creen empleo

Fuente: Elaboracién propia

En el cuadro 15 se resumen las medidas fiscales incluidas en el PGE-2010.

En primer lugar, con efecto a partir del 1 de julio de 2010, aumentan el tipo
general y el reducido del IVA. Esta subida, a pesar de determinadas
declaraciones oficiales en sentido contrario, puede tener un efecto
contractivo sobre el consumo, como ya ocurrié en 2007 en Alemania, donde
el tipo subio del 16 al 19%. De hecho, los propios presupuestos reconocen de
alguna manera esta posibilidad, al postergar la subida a la segunda mitad del

afo, cuando se espera cierta recuperacion de la demanda.

Para compensar ese efecto contractivo potencial, podrian haberse reducido las
cotizaciones sociales en mayor grado’, al menos de manera temporal, para asi
facilitar que las empresas no trasladen a aumentos de precios el mayor tipo del
IVA, sino que puedan asumir cierta reduccion de sus margenes. O podria
haberse extendido la rebaja de 5 puntos del Impuesto sobre Sociedades a todas

las empresas que reinvirtieran beneficios.

La subida de la tributacion de las rentas del capital no resulta tampoco
una buena idea. La crisis financiera internacional y el propio ajuste de la
economia espafiola, con un enorme endeudamiento exterior, recortan el
ahorro extranjero disponible. La reaccion de nuestra politica econémica no

puede ser una deuda publica que se dispara y acapara el ahorro disponible,

9
Segun el Proyecto de Presupuestos Generales del Estado para 2010 se tiene previsto una revision de las tarifas de primas de

accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

50



Presupuestos Generales del Estado 2010: Unas cuentas insostenibles

acompafiada de una fiscalidad mas gravosa que desincentiva el ahorro, porque
de esa manera se expulsa del acceso a la financiacion a iniciativas privadas
productivas. Ademads, la potencia recaudatoria de esta medida es muy baja (800
millones segan las previsiones gubernamentales, que es aproximadamente lo

que subiran los gastos de personal de la administracion).

e En cuanto al IRPF, el gobierno da marcha atras en la controvertida
deduccion de 400 euros establecida hace dos afios. Sin embargo, no se ha
aprovechado esta ocasion para avanzar en la simplificacion del impuesto, algo
que los expertos fiscales creen que seria positivo para reducir el fraude fiscal e

incrementar la recaudacién.

En general, no parece realista que se cumplan los prondsticos
gubernamentales acerca de la capacidad de generar ingresos derivados de la
subida impositiva (cuadro 16). Las previsiones macroeconOmicas de diferentes
organismos nacionales e internacionales ponen en serias dudas la evolucién de los
principales agregados contemplada en los PGE-2010. La atonia de la demanda y la
actividad, junto con el mal comportamiento que tendra el empleo hacen poco menos
que imposible que en 2010 asistamos a un incremento de los ingresos en caja de 6.500

millones de euros.

Cuadro 16
Impacto recaudatorio medidas fiscales PGE 2010

Millones
Euros

3 ) Supresién deduccion 400 Euros 5.700
T o
§ E- Cambio tributacion rentas del ahorro 800
£ S | Elevacion tipos IVA 5.150
=2
8w Bajada tipos IS PYMES / Auténomos -700
3 S
S c
c o
- TOTAL 10.950

Incremento de ingresos en caja en 2010 de 6.500 millones

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda

En definitiva, las politicas que se sugieren en el proyecto de PGE-2010 son
contraproducentes para atender a los principios y objetivos de austeridad,
proteccion social, cambio de modelo productivo y reequilibrio de las cuentas
publicas- que el Gobierno invoca en defensa de estos presupuestos. En el siguiente
capitulo se detalla esta valoracion en unas conclusiones a modo de resumen del

presente documento.
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5. Conclusiones

La valoracién que merecen los PGE-2010 a la luz de las recomendaciones que se

hacian en el capitulo tres, se puede sintetizar en las siguientes conclusiones:

1. Los PGE-2010, lejos de plantear soluciones eficaces y de marcar el rumbo de
politica econOémica que necesita la economia espafiola, amenazan con
convertirse en un acelerador de la crisis en la que ya esta inmersa Espana.
No se entiende la postura del Gobierno, que no atiende a las

recomendaciones de instituciones, expertos y organismos internacionales.

2. Una vez mas, se sigue sin afrontar ninguna de las varias e importantes
reformas estructurales que necesita la economia espafola. La politica
econdmica que dibuja el proyecto de PGE-2010 continta insistiendo en
medidas por el lado de la demanda agregada, descuidando las politicas de
oferta que son las que mdas margen y capacidad ofrecen para un retorno mas
solido al crecimiento. No se trata de que el Gobierno planifique cual ha de
ser el nuevo modelo competitivo de la economia espafiola, sino de que,
mediante las politicas de oferta, genere las condiciones idoneas para que
los agentes economicos libremente conduzcan el patréon productivo hacia un

nuevo modelo.

3. La imprescindible consolidacion fiscal se aborda con un planteamiento
equivocado por parte del Gobierno. La experiencia internacional y espafiola
demuestra que los incrementos de impuestos no constituyen una via adecuada
para lograr estabilizar las cuentas publicas. Son los recortes del gasto
corriente los que cuentan con mayor probabilidad de éxito en la

consolidacion.

4. El Gobierno anuncia una supuesta austeridad en el gasto, con un recorte
en el mismo del 3,9%. Esa cifra y su interpretacion en términos de
austeridad son mas que discutibles. Por un lado, el gasto presupuestado para
2010 aumenta el techo de gasto en casi 3.000 millones de euros con respecto al
aprobado apenas hace tres meses, por el efecto de la reforma de la financiacion
autonomica. Por otro, el gasto presupuestado es superior en mas de un 20% al
presupuestado para 2009. Este desfase en las cifras subraya la

irresponsabilidad con que se disefi6 la politica econdémica del afio en
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curso, al establecer como punto de partida unas previsiones macroeconémicas
faltas de todo realismo, tal como sefialaron en su momento todos los

observadores, incluido el Circulo de Empresarios.

Las partidas que han sufrido recortes (I+D+i 6 infraestructuras, por ejemplo)
dejan bien claro que la reduccién del gasto no es fruto de ninguna revision de
las partidas presupuestarias para diagnosticar la eficacia de los programas y

eliminar aquellos con duplicidades y baja rentabilidad social.

En la senda hacia la consolidacion fiscal resultara decisiva la actuacion de
las Comunidades Autonomas. Espafia precisa de AAPP que asuman sacrificios
en forma de reduccién del gasto. Sin embargo, la reforma del sistema de
financiacion autonomica mantiene, e incluso exacerba, el sesgo al gasto por
parte de los gobiernos regionales. En vez de hacer cesiones politicas partidistas,
el Gobierno espafiol deberia exigir una auténtica corresponsabilidad fiscal

a las administraciones territoriales.

El Gobierno plantea la mayor subida de impuestos de la democracia. Lo
hace esperando un incremento de la recaudaciéon que no se va a producir
ya que la economia espafola, a diferencia de otros paises desarrollados,
esta aun lejos de la recuperacion. La potencia recaudatoria de la reforma

fiscal es claramente inferior a las expectativas gubernamentales.

Es un error la subida de los impuestos que gravan el capital, pues esto s6lo
significa un desincentivo al ahorro y la inversion, motores del crecimiento a
medio y largo plazo. Hay que tener en cuenta, por otro lado, que la

recaudacion esperada de esta subida es casi testimonial.

La bajada de cinco puntos en el Impuesto sobre Sociedades no deberia
haberse limitado a Pymes con menos de 25 empleados y que hayan
mantenido empleo —condiciones excesivamente restrictivas-, sino que deberia
haberse extendido a todas las empresas que reinviertan beneficios y asi
contribuyan al empleo. Esa medida, o una reduccién de las cotizaciones
sociales, hubiese aliviado la presion que va a suponer el incremento del IVA,
que reducira el consumo (si las empresas lo trasladan a precios) o recortara
margenes a las empresas (si no suben precios) afectando a su viabilidad y, por

tanto, el empleo.
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10. Al igual que el afio pasado, los supuestos sobre los que se basan los PGE-
2010 no son validos. Las optimistas expectativas macro del gobierno hacen
previsibles importantes desviaciones presupuestarias, tanto del gasto (que
serda mayor), como de los ingresos (que serdn menores). Esto es, el déficit
publico puede irse claramente por encima de las previsiones

gubernamentales.

11. La falta de reformas estructurales de alcance y la complicada situacion de las
cuentas publicas, con un déficit por encima de los limites del PEC y una
deuda a punto de romper la barrera del 60% del PIB, amenazan con
desenganchar a la economia espafiola de la recuperacion que comienzan a
experimentar paises de nuestro entorno. Si no se toman medidas con
prontitud y decision, los riesgos se multiplican. Asi, una previsible subida de
tipos en Europa, en un futuro no muy lejano, complicaria ain mas las cosas
para Espafia, sobre todo en la medida en que los mercados castiguen con

mayores primas de riesgo los errores de la politica econémica espafiola.

12. El Circulo de Empresarios cree posible un futuro mas positivo para nuestra
economia. Pero sélo se lograra desde la concienciacion y el esfuerzo de todos,
y con el liderazgo de una politica econ6mica valiente, transparente, con
auténtica vision de futuro y no supeditada a miopes cdlculos politicos. La
gravedad de la situacion obliga a Pactos de Estado que articulen las medidas de
politica econoémica frente a la crisis, haciendo mas asumibles los costes
politicos y sociales de las mismas. Esto es lo que una sociedad democratica y
avanzada debe exigir activamente de sus politicos, especialmente de quienes
nos gobiernan. Es dificil entender el empecinamiento y las descalificaciones
mutuas de unos y otros, que para nada defienden los intereses de los

ciudadanos, y a medio plazo seguramente tampoco los de sus partidos.
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