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DICTAMEN DEL CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL SOBRE LA
ACTUALIZACION DEL PROGRAMA DE CONVERGENCIA

De conformidad con las competencias atribuidas a Consglo Econémico y Socia por la
Ley 21/1991 de 17 de junio, previo andlisis y tramitacion por la Comisién de Economiay
Fiscalidad, y de acuerdo con e procedimiento previsto en su Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento Interno, € Pleno del Consgjo Econdémico y Social
acuerda adoptar en su sesion ordinaria del dia 21 de septiembre de 1994 € siguiente

DICTAMEN

|. ANTECEDENTES

Con fecha 18 de julio de 1994 tiene entrada en el Consgjo Econdmico y Socia (CES) un
escrito, remitido por el Excmo. Sr. Ministro de Economia y Hacienda, por € que se
solicita, a los efectos previstos en el apartado 1.2 del articulo 7 de laLey 21/1991 de 17
de junio, y conforme con lo acordado en € Consegjo de Ministros del 15 de julio de 1994,
la emision de Dictamen por € CES sobre la Actualizacion del Programa de
Convergencia (APC) cuyo texto se adjunta a dicho escrito. Con la misma fecha, se
traslada la solicitud a la Comisién de Trabagjo de Economia y Fiscalidad, para que ésta
proceda a la elaboracion de una propuesta de Dictamen.

Comparece en la reunion del Pleno ordinario del CES celebrada e dia 27 de julio de
1994 e Excmo. Sr. Secretario de Estado de Economia, para exponer e contenido y los
motivos de la APC. Posteriormente, a instancia de la Comisién citada, comparece en la
reunion de la misma celebrada €l 2 de septiembre de 1994 e [Imo. Sr. Director General
de Economia Internacional y Transacciones Exteriores, para explicar con mas detalle los
mismos temas.

El proceso de Unién Econdmica y Monetaria (UEM), previsto por e Tratado de la
Union Europea (UE), se divide en tres fases. La segunda, que dio comienzo el 1 de enero
de 1994, marca la entrada en vigor de las nuevas medidas previstas en e Tratado en
relacion con lainstrumentacion, vigilanciay articulacion de la politica econdmica.



En virtud del articulo 109 E1 de dicho Tratado, cada Estado miembro podia aprobar,
antes de esa fecha, un programa plurianual con objeto de garantizar la correcta evolucion
de las variables econémicas conforme a los requisitos sefialados para alcanzar la tercera
fase. Este programa serviria, asimismo, para la evauacion, por parte del Comité
Monetario, de |os avances hacia la convergencia del Estado miembro en cuestion, y debia
ser aprobado por € Consgo de Economia y Finanzas de la Unién (ECOFIN), previo
examen por €l propio Comité Monetario.

Acogiéndose al citado articulo, € Gobierno espafiol elaboré un Programa de
Convergencia, que fue aprobado por el Consgjo de Ministros del dia 27 de marzo de
1992. El 2 de abril de ese mismo afio se remitié ala Comisién Mixta Congreso-Senado
para las Comunidades Europeas. En su discusiéon y aprobacion parlamentaria en € Pleno
del Congreso, durante los dias 12 y 13 de mayo de 1992, se presentaron y aceptaron
algunas enmiendas -concretamente en e &rea fiscal- que, a pesar de no quedar incluidas
en e texto, se consideraron como compromisos adquiridos por € Gobierno. EI Comité
Monetario de la UE examin6é € documento el dia 3 de junio de 1992, y se aprobo
definitivamente por el ECOFIN el 9 de junio del citado afio. Ese texto es € objeto de la
APC que ahora se somete a Dictamen del CES.



[1. CONTENIDO

La APC se inicia con un amplio capitulo de introduccion y resumen, insistiendo en la
necesidad de "(...) revisar las previsiones macroecondmicas y |os objetivos cuantitativos
de la politica econémica, especialmente en materia fiscal, a partir de la constatacion de
los efectos de la negativa evolucién por la que se ha atravesado en este periodo [desde la
formulacion del Programa de Convergencia) y de las perspectivas de superacion que se
van progresivamente consolidando”.

El texto sefida aspectos diferenciales en la economia espafiola que explican la presencia
de mayores y mas persistentes niveles de desempleo e inflacion, cuyas causas se resumen
en dos de tipo estructura: "una peculiar estructura y funcionamiento del mercado de
trabgjo, y un sector servicios, desigualmente competitivo en términos internacionales
pero muy aejado de la competencia -incluso interna- y acostumbrado a situaciones de
monopolio o cuasi monopolio”. Sobre estas causas, afiade el Gobierno, se esta actuando
a través de reformas estructurales, en particular las contenidas tanto en e Programa
como en su Actuaizacion.

A partir del enunciado de los "(...)tres pilares sobre los que se asienta la politica
econdémica del Gobierno (...) fortalecer la recuperacion ya iniciada, generar empleo y
consolidar los derechos y prestaciones sociales alcanzados' se exponen las lineas de
actualizacion del Programa de Convergencia, en e entendimiento de que "(...) busca
tanto la convergencia rea con los paises comunitarios més avanzados como la
convergencia nomina que la hara posible".

Tras esta exposicion, siguen en la APC tres capitulos. El primero esta dedicado a hacer
un breve balance econdmico de los dos afios transcurridos desde la aprobacion del
Programa de Convergencia; |os dos siguientes a actualizar, respectivamente, € escenario
en € que prevé se desenvolveran los grandes agregados econdémicos, europeos y
espafioles, y los objetivos e instrumentos de la politica presupuestaria y fiscal,
denominados en €l texto "envolventes financieras'. Finalmente, el documento se cierra, al
igual que e Programa original, con un ultimo capitulo dedicado alas medidas de reforma
estructural.



I11. VALORACION

I11.1. OPORTUNIDAD E IMPORTANCIA DE ACTUALIZAR EL PROGRAMA DE
CONVERGENCIA

La creciente e irreversible integracion internaciona de la economia y la sociedad
espafiolas, imprescindible para su desarrollo futuro y de la que ya se han derivado
importantes consecuencias, exige, mas alld del propio compromiso institucional
contraido en la adhesion a Tratado de la UE, emprender decididamente un proceso de
convergencianomina y real con los paises de la Union.

En efecto, la convergencia real con los demas paises de la UE es un objetivo primordial
para la economia espafiola, inseparable de su propia integracién en 1986, que cobrd
mayor relevancia con la culminacién del Mercado Unico Europeo en 1993, y que se hizo
indispensable para la evolucién hacia la UEM, especialmente como pais destinatario del
Fondo de Cohesion, tal como se dispone en € Tratado de Maastricht.

Por tanto, es comprensible que a Programa de Convergencia de 1992 se le atribuyera
generamente una gran trascendencia politica y econdémica, acentuada por € relieve
institucional que adquirid a ser aprobado por € Parlamento, trascendencia que e CES
asume de modo pleno.

Por otra parte, en cuanto herramienta para la definicién de la politica econdémica a medio
plazo, el Programa de Convergencia adquiere un valor capital como marco de referencia
para los agentes econdmicos y socialesy como pauta para evaluar la accién de gobierno,
aspectos éstos de singular importancia en e asentamiento sobre bases sdlidas de la
necesaria confianza de la sociedad espariola en su propio futuro.

La actualizacion de aquel Programa tiene la misma relevancia, acrecentada por diversas
circunstancias:

La evolucion institucional de la Union Europea ha generado incertidumbres sobre su
desarrollo y la culminacién de la UEM, acentuadas por la ampliacion en curso.

Asimismo, las convulsiones monetarias soportadas en 1992 y 1993 por & SME han
generado importantes incertidumbres sobre el futuro del sistema en su configuracion
actual, tanto més importantes de despgjar cuanto que e SME es € instrumento
central parala consecucion de la moneda Unica.



Las enormes desviaciones que € curso de los hechos ha evidenciado respecto a los
objetivos fijados en e Programa de 1992, que obligan a redefinir la politica
econdémica a medio plazo.

Los més recientes indicios de recuperacion econdmica y la gravedad de los
desequilibrios de las finanzas publicas, que deben tener respuesta en un programa
verosimil que asiente las expectativas de |0s agentes econémicos y sociales.

Las siguientes observaciones y valoraciones tienen muy en cuenta la trascendencia de la
convergencia con los demés paises de la UE y la calidad exigible a un programa con tal
objetivo.

[11.2. EL PROGRAMA DE CONVERGENCIA 1992-1996

El Programa de Convergencia aprobado por € Gobierno € 27 de marzo de 1992
seflalaba correctamente los objetivos econdmicos bésicos y las lineas generaes de
actuacion de la politica econémica a corto y medio plazo. Pero, no obstante considerar
acertada su filosofia general, e CES no comparte la valoracion positiva que del disefio
de Programa y de su gecuciéon se hace en la Actuaizacion del mismo. Dado que €
documento en cuestion se considera heredero del Programa de Convergenciay que en €
se manifiesta que la politica econdmica adoptada sigue siendo vdida y debe servir de
guia en d futuro, e CES estima necesario hacer un breve juicio de los resultados del
mismo.

Los hechos han demostrado que €l Programa planteaba un cuadro macroeconémico
irrealizable y no supo evaluar que la situacion de la economia espafiola era bastante mas
delicada de lo que las estimaciones recogidas en € indicaban. De estaforma, e Programa
de Convergencia err6é en practicamente todas sus estimaciones (ver cuadro), sin que €
hecho de que la crisis econdmica se presentase de forma tan virulenta y generalizada en
Espafia y en € resto de la UE pueda servir de justificacion para explicar la intensa
divergencia producida entre previsiones y realidad.

Cuando, en € afo 1992, se elaboré e Programa de Convergencia, existian indicios del
deterioro que comenzaba a sufrir la economia espafiola, como lo reflejaba la mayoria de
los indicadores de la evolucién de las principales variables macroeconémicas.
Especia mente Ilamativos eran la disminucion, ya en 1991, del ritmo de crecimiento del
Producto Interior Bruto (2,4 por 100), el incremento del déficit publico (4,9 por 100 del
PIB, y la minima creacion de empleo (0,2 por 100). Asimismo, la inverson -€
componente de la demanda interna més sensible a las variaciones del ciclo econdmico-
presenté en 1991 unas tasas de crecimiento muy inferiores (1,7 por 100) a las
experimentadas entre 1987 y 1989 (13,8 por 100 como media anual del periodo). Ello se
debi6 principamente a rdpido descenso de la inversion en bienes de equipo, que fue



negativa ya en 1991 (-2,3 por 100), anticipando e fina de la expansion. Por eso,
pretender, como se planteaba en € Programa de Convergencia, corregir €l déficit de las
Administraciones Publicas hasta alcanzar una cifra del 1 por 100 del PIB en 1996, muy
por debajo del 3 por 100 requerido en este criterio de convergencia, denotaba una
importante falta de realismo, agravada por la fata de politicas capaces de atgjar 1os
problemas estructurales.

Por lo demas, tampoco se han alcanzado los objetivos de convergencia rea que €
Programa planteaba. EI PIB por habitante espariol, tras unos afos de acercamiento con
respecto al promedio de la UE, ha permanecido estancado entre 1991y 1993 en el 77,6
por 100 de esa media. Y, como se sabe, la tasa de paro espafiola ha ampliado también en
estos mismos afios su diferencial con respecto a la europea, desde 7,5 puntos en 1991 a
10,6 puntos en 1993.



PROGRAMA DE CONVERGENCIA 1992-1996

Proyecciones macroecondmicasy resultados

(Porcentajes de variacion anua salvo indicacion contraria)

1992 1993 1994 1995 1996
previsto | realizado | previsto | realizado | previsto | previsto | previsto
PIBY AGREGADOS (% crec. real)
Consumo privado nacional 3.2 21 3,0 -2,3 3,0 3,0 29
Consumo publico 35 3.8 2,0 1,6 2,0 2,0 2,0
Formacién Bruta de Capital Fijo 3.2 -39 51 -10,3 6,2 58 54
- Construccién 2,7 -4.8 4,0 -6,4 50 50 45
- Equipo 4,0 -2,5 7,0 -16,6 8,0 7,0 6,7
Demanda Nacional 3,3 11 34 -3,6 3,6 3,6 34
Exportaciones bienesy servicios 7,9 6,7 7,9 8,8 8,0 81 81
Importaciones bienes y servicios 8,0 6,6 71 -3,2 7,0 6,8 6,6
Producto Interior Bruto 30 0,8 3,3 -1,0 3,6 3,6 35
PIB aprecios corrientes:. mm ptas. 59751 58852 64591 60881 69483 74378 79405
% variacion 91 7,4 8,1 34 7,6 7,0 6,8
PRECIOSY COSTESLABORALES
Deflactor consumo privado 58 6,4 4,6 51 37 3.2 3,0
Deflactor PIB 6,0 6,5 4,7 45 3,8 33 31
Remuneracion por asalariado 6,5 8,5 53 | - 45 4,0 4,0
Productividad por ocupado 2,3 2,0 1,7 34 1,7 1,7 1,7
Coste laboral unitario 41 6,4 36 | - 2,7 23 2,3
EMPLEOY PARO
Poblacion Activa 0,6 0,5 1,0 11 1,0 09 09
Empleo: variacion en % 0,6 -19 1,6 -4,3 19 19 18
variacion en miles 76 -243 203 -529 245 250 241
Paro: % poblacién activa 16,3 184 15,8 22,7 151 14,3 135
miles de personas 2478 2789 2427 3481 2335 2225 2125
BALANZA DE PAGOS
Saldo cuenta corriente:  mm ptas. -1716 -1803 -1830 -510 -1752 -1785 -1811
% PIB 29 31 -2,8 -0,8 -25 -2,4 2,3
ADMINISTRACIONESPUBLICAS
Ingresos: Total AAPP 14 | - 8,8 84 9,6 81 7,8
Gastos: Tota AAPP 100 | - 7,6 9,3 7,4 59 5,9
Necesidad financiacion: mm ptas. -2372 -2622 -2253 -4431 -1845 -1320 -793
% PIB -4,0 -45 -35 73 2,7 -1,8 -1,0
Deuda AAPP en % del PIB 45,8 48,2 45,8 55,8 45,3 44,1 42,3

FUENTES: Programa de Convergencia 1992-1996, marzo 1992.

Banco de Espafia, Boletin Estadistico.

D.G. Prevision y Coyuntura, Sintesis mensual de indicadores econémicos.

Presentacion del Proyecto de Presupuestos Generales del Estado, 1993 y 1994.




111.3. CONSIDERACIONES SOBRE LA ACTUALIZACION PRESENTADA

[11.3.1. Limitaciones del planteamiento

El CES estima que el planteamiento de la APC deberia haber tomado en consideracion lo
sefialado en los apartados 111.1 y 111.2 anteriores a la hora de proceder al trazado general
de sus previsiones econdémicas.

S uno de los objetivos principales del documento ha de ser € restablecimiento de la
confianza -en primer lugar de lainversidn, que se espera sea el motor del crecimiento- la
APC deberia haber evaluado con cuidado la dificultad de transmitir a la sociedad
espafiola unas convicciones muy poco fundamentadas en e texto, en especial tras la
experiencia del anterior Programa.

Con esta observacion € CES no pretende arrojar sombras sobre € futuro de la
recuperacion econémica. Por €l contrario, su intencion es contribuir, en lo posible, a
despgarlas, pero entendiendo que las razones que han generado la actual incertidumbre
sobre esa recuperacion tienen un fundamento que ha de discutirse en profundidad,
acotando su alcance y ponderando -si asi se precisa para su minimizacion- €l riesgo de
incurrir en desviaciones sustanciales.

El CES considera, por tanto, que la APC presenta serias limitaciones en su
planteamiento, algunas de las cuales ha creido conveniente sefidlar a continuacion.

El marco politico y econdmico en € que va atener que desenvolverse laUEM es distinto
al que presidio su disefio. Ello hace imprescindible revisar los supuestos bgjo los que se
formulé e programa de convergencia, més ala de los relativos a la situacion de las
economias comunitarias. En particular, hay tres aspectos diferenciales sobre los que
hubiera sido deseable que la APC reflexionase con mayor profundidad:

Las causas de la recesion europea, referencia necesaria antes que nada para
establecer con solidez las perspectivas para una recuperacion econdémica sostenida en
el ambito dela UE.

La situacion y perspectivas, en estrecha conexion con lo anterior, del SME en su
configuracion actual.

Las consecuencias plenas de la ampliacion de la UE.



Estos aspectos abren importantes interrogantes que seria conveniente despegjar. El
proyecto de Union plasmado en el Tratado de Maastricht debe ser revisado en 1996
teniendo en cuenta, precisamente, el nuevo contexto en el que hade llevarse acabo y, a
menos hasta ahora, existen serias discrepancias en temas tan importantes como la Union
Monetaria o la politica social, que cuestionan la adopcion de un panorama inamovible
como referencia paralos criterios y plazos de convergencia.

Es preciso recordar también que la recuperacién econdémica europea esta apoyandose
fundamentalmente en la demanda exterior, mientras que la demanda interna -consumo e
inversion- se mantiene en una situacion de escaso crecimiento. Ta perfil indica que la
recuperacion depende, a corto plazo, de la evolucion de las economias a las que se
exporta, asi como de la resolucion de las tensiones asociadas a la creciente liberalizacion
comercial y financiera internacional. Y, a pesar de su posible carécter coyuntural, estas
Ultimas pueden tener un fuerte impacto en e sector real de la economia espafiola, a
través de laincertidumbre que generan sobre € proceso inversor.

En efecto, las tensiones sefialadas estan poniéndose de manifiesto en la tendencia a
repunte de los tipos de interés a largo plazo y en la llamada "crisis de los mercados de
deuda publica’, y pueden hacer surgir de nuevo importantes fluctuaciones cambiarias con
efectos negativos para e comercio mundia. El aumento del déficit comercial
norteamericano y la caida de la cotizacion del dolar son manifestacion directa del riesgo
de nuevas turbulencias monetarias y financieras. Turbulencias que podrian asi, por una
parte, alterar sustancialmente las tendencias actuales del ciclo econdmico europeo y, por
otra, desestabilizar de nuevo e SME, precisamente en el momento de resolver la actual
paradoja entre la amplitud de las bandas de fluctuacion de su mecanismo cambiario y la
viadisefiada para €l acceso alatercerafase dela UEM.

Ademas de estas limitaciones de partida, cabe sefidar € palpable exceso de atribucion de
las desviaciones observadas en su cumplimiento en el pasado a factores genos a la
politica econémica seguida. Con independencia de la valoracion que pueda hacerse sobre
la escasa capacidad de autocritica que ello comporta, es licito interrogarse acerca de la
voluntad de acometer con decision los cambios necesarios en la orientacion de la politica
econdmica.

[11.3.2. El marco macroeconomicoy el disefio presupuestario

El marco macroecondmico constituye, en un documento de estas caracteristicas, €
elemento de sintesis del resto de las elaboraciones parciales del mismo. Si, como en este
caso, No se presentan escenarios aternativos, se convertird en el simple repertorio de
objetivos a perseguir por € Gobierno, tanto por la politica econdmica a aplicar, como
por los supuestos de base, es decir, € punto de referencia por € que sera medido todo €.
Por ello, deberia buscarse en torno suyo € méximo consenso y credibilidad por parte de



los agentes econdmicos y sociales. Infortunadamente, la falta de explicacion sobre la
consistencia del propio cuadro macroecondémico, asi como sobre € soporte rea de
algunas de sus variables, pueden restar esa necesaria credibilidad.

En lo que respecta a los &mbitos de la inversion (publica y privada), € déficit exterior
(politica monetaria incluida) y €l marco presupuestario, la ausencia de soporte empirico
para las cifras puede transformar € apoyo social requerido por € documento en una
cuestion de creencia en elas por si mismas.

Desde estas bases, el CES hallevado a cabo la consideracion del marco macroeconémico
y presupuestario que se detalla a continuacion.

a) Un Unico escenario

La evolucion reciente de los principales indicadores demuestra una tendencia clara de
recuperacion en la economia espafiola No obstante, persisten importantes
incertidumbres sobre su ritmo e intensidad que, maxime en un contexto politico también
de incertidumbre -al menos sobre los plazos para la tercera fase de la UEM- hubiera
hecho preferible la consideracion de varios escenarios macroeconémicos en la APC. De
hecho, ésta es la recomendacion que al respecto elevo e Comité Monetario al ECOFIN
en su informe 4904/94, en € que se sefida la conveniencia de establecer mas de un
escenario, o incluir andlisis de sensibilidad para las implicaciones de los supuestos
adoptados sobre tasas de crecimiento del PIB y sobre los tipos de interés, en particular
los concernientes a los agregados presupuestarios.

El valor de la APC como instrumento creador de confianza en la opinion publica, que
exige su amplia difusion y, por tanto, una elaboracion clara'y asequible, no puede ser
aducido como impedimento para la consideracién de distintos supuestos sobre € futuro.
Mas alin, ese propio valor instrumental que pretende se veria reforzado antes que
mermado en caso de especificar soluciones diferentes -a menos de grado- ante
circunstancias diferentes, en lugar de asumir, como ocurrié en € pasado, un riesgo
elevado de error y, con elo, de menor confianza social que la que ahora se pretende
aumentar.

Ademas, contemplar distintas hipétesis es imprescindible en €l caso del comportamiento

de variables exdgenas que, como la inversién privada, € consumo y los saarios, €
documento considera bésicas para la consecucién de |os objetivos planteados.
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b) El pape delainversion en la evolucion de la demanda

En e escenario de toda recuperacion, la inversion juega un papel central. En € camino
de la convergencia con la UE se puede afirmar, ademas, que se convierte en una variable
estratégica.

Sin embargo, e comportamiento de la inversion, elemento clave en e escenario trazado
en la APC, no esta suficientemente justificado. No se especifica una senda de evolucion
de lainversion publica que orientaria, a menos en tendencia, acerca del grado en € que
se va a acometer €l necesario esfuerzo en dotacion de infraestructuras, factor importante
ala hora de adoptar decisiones de inversiéon a medio y largo plazo en importantes ramas
de actividad del sector privado. Es & caso, por g emplo, del abandono no explicado del
objetivo del 5 por 100 como relacidon entre inversion publica y PIB. En cuanto a la
inversion privada, laindefinicion de los incentivos ala misma, asi como de las medidas a
adoptar para restablecer la confianza empresarial que haria posible su fuerte crecimiento,
vienen a afiadir incertidumbres que pueden incluso desanimarla

Restan igualmente interrogantes acerca de la recuperacion del consumo privado. Si esta
magnitud no consolida su cambio de tendencia, es posible que la atonia de la demanda
impida acanzar e fuerte ritmo inversor previsto.

Respecto alavariable sdarial, si bien hasta cierto punto es 16gico que no se especifiquen
hip6tesis cuantitativas, hubiese sido preferible la inclusién de algin grado més de andlisis
sobre € impacto de su evolucién bgjo distintos supuestos, asi como una consideracion
suficiente del resto de factores que, ademés del coste sdarial, inciden en los mecanismos
de determinacion de los precios -como es € caso de la politica estructural que mas
adelante se menciona- entre otras cosas como medio de promover, sobre bases mas
solidas, ese pacto de rentas que €l programa considera deseable.

c) El sector exterior

El comportamiento del sector exterior presenta algunas indefiniciones que seria
conveniente despegjar, ya que, a lo largo de la historia reciente, su desequilibrio ha
constituido uno de los principales frenos a crecimiento sostenido de la economia
espaiola. La APC no explica de modo satisfactorio como y por qué e desequilibrio
exterior se va a mantener en niveles muy similares a los actuales en la primera etapa del
escenario previsto.

La evidencia empirica en que se apoya € supuesto -la evolucion favorable de las

exportaciones y de las importaciones en los dos Ultimos afios- es muy insuficiente, como
lo demuestran los datos sobre el comercio exterior en 1994. Se observa en ellos una
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aceleracion del ritmo importador, que probablemente habria que relacionar con la fuerte
destruccion de tgjido industrial con que se ha cerrado larecesion.

Incluso este efecto, de signo contrario a producido por el cambio en los precios relativos
gue indujeron las devaluaciones (es decir, a la ganancia de competitividad via precios que
se obtuvo con las mismas), introduce la necesidad de reflexionar acerca de los graves
problemas de competitividad que afectan a laindustria espafiola, tal como se ha hecho en
el Informe del propio CES sobre la Stuacién y perspectivas de la industria espafiola y
en su Memoria sobre la Stuacién socioecondmica y laboral de Espafia en 1993.

No parece, sin embargo, que tal reflexion haya tenido cabida en el disefio del Programa
de Convergencia. Ahora, en su actuaizacion, se destaca la intencién de presentar a la
sociedad espafiola otro Libro Blanco de la industria, intencién de la cual solo cabe
confiar que tenga un resultado préactico.

Por otra parte, las acciones de promocién exterior de las empresas y productos espafiol es
han tenido un efecto muy limitado, cuyas causas podrian estar, ademés de en su propio
planteamiento, en disfunciones y desconexién entre distintas areas de la Administracion
con competencia en asuntos exteriores. Pero tampoco parece gque ello se haya tenido en
cuenta en la APC, ni ala hora de sefidar las lineas principaes de reforma administrativa,
ni ala de exponer € futuro desarrollo de la accion comercia en € exterior. Asi, también
por esta via se acenttia la indefinicion de la APC acerca de uno de los principales gjes de
Su escenario, €l sector exterior.

d) La politica presupuestaria

Todas estas consideraciones acerca del escenario macroeconémico tienen importantes
repercusiones sobre la viabilidad del objetivo presupuestario, esto es, reducir en 3,7
puntos de PIB la necesidad de financiacion del conjunto de las Administraciones
Pulblicas, que marca la APC. Pero, de manera mas intensa, sobre esta valoracion gravita
la apreciable indefinicién del propio disefio presupuestario, que cuestiona su consistencia.
Ello reviste especia importancia por cuanto la APC considera el déficit publico como
principal desequilibrio a corregir, bésico parala consecucion de os objetivos econdmicos
planteados en términos de creacion de empleo y contencion de los precios.

Una de las principales fatas de concrecion estriba en la ausencia de deslinde entre déficit
publico estructural y ciclico. El primero se reconoce como muy elevado, pero no se
ofrece ninguna estimacion sobre su volumen, a pesar de proponerse su reduccion en dos
tercios como objetivo presupuestario en €l horizonte temporal contemplado.

El documento recoge una estimacion de la Comision europea que cifra en 2,6 puntos del
PIB la necesidad adiciona de financiacion de las Administraciones Plblicas en Espafia
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entre 1991 y 1993, como consecuencia de la desaceleracion del ritmo de actividad en ese
periodo. A partir de esta estimacion, sefiala que el incremento observado en e déficit en
el trienio, 2,4 puntos de PIB, supone una reduccién de un 0,2 por 100 del PIB en la
componente estructural del déficit publico. Pero este célculo detallado contrasta con la
sefialada indeterminacion cuantitativa de dicho componente, e impide evaluar la eficacia
de las medidas hasta ahora adoptadas para reducirlo.

Ademas, frente a lo afirmado en la APC: "(....) € deterioro de las finanzas publicas en
Espafia se ha debido exclusivamente a la accion de los estabilizadores autométicos”,
diversos estudios especidizados sefidan que parte del aumento del déficit publico se
debe a una accion discrecional de la politica fiscal; es decir, esta politica no sélo habria
sido acomodante respecto a la coyuntura sino que habria hecho aumentar por si misma el
gasto publico.

La cuantificacion de la Comisién es consistente con la estimacion de la OCDE sobre €
déficit publico estructural espafiol para 1993, que se situaria en torno a dos tercios de la
necesidad total de financiacion, es decir, en torno aun 5 por 100 del PIB. Lo elevado de
la cifra lleva a valorar como positiva la intencion de reducirlo sustancialmente, pero
también incrementa la necesidad de contar con una aproximacion mas precisa de las vias
de actuacion que harén posible esa reduccion.

Pues bien, aqui estriba la carencia més importante para valorar e disefio presupuestario,
ya que €l notable esfuerzo que va a requerir la reduccion del déficit estructural se remite
a actuaciones no especificadas. De hecho, e disefio planteado supone que,
précticamente, toda la reduccion del déficit a lograr mediante la contencion del gasto
sera producto de dos vias de actuacién: la megjora en su eficiencia y la reduccion de
efectivos de personal. La APC indica como prioritarios los objetivos cubiertos con las
partidas de gastos sociales e inversion publica, que suponen mas de la mitad del gasto
publico no financiero total en 1993, y se propone incrementar la remuneracion de los
empleados publicos, actualmente un 25 por 100 del gasto, en la cuantia esperada de
crecimiento de los precios. S se tiene en cuenta, ademas, € monto de gasto
correspondiente a intereses de la deuda, que por su propia naturaleza tampoco puede
reducirse, resulta un total comprometido de mas de 90 por 100 del gasto actual, de
modo que, evidentemente, la consecucion de los objetivos propuestos sobre déficit
estructural esta condicionada a las dos vias sefial adas.

La primera de estas vias parece pertenecer al ambito exclusivo de la actuacion
discrecional, de forma que es dificil evaluar su viabilidad. Respecto a la segunda, cabe
seflalar una garantia que deberia estar més firmemente establecida, la de que va a
plantearse sin merma para la productividad de los servicios publicos y, por supuesto,
parasu calidad y suficiencia
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Cabe hacer agunas otras consideraciones sobre aspectos que la APC contempla en su
estrategia para la reduccion del déficit pablico pero que, por su importancia econémicay
social, desbordan su séla valoracion dentro de esa estrategia. En particular, es positiva la
intencidn, expresada por la APC en sus propuestas, de solucionar a medio plazo € fraude
fiscal.

Por ultimo, hay que recordar la importancia que adquiere, para la viabilidad de los
objetivos planteados, |a adopcién de técnicas presupuestarias que garanticen la correcta
estimacion, liquidacion e imputacion temporal de ingresos y gastos. Es, por tanto, muy
oportuno e anuncio de una nueva Ley General Presupuestaria que contiene la APC, ya
gue la situacion actual, en la que existen indicios de un importante volumen de déficit
encubierto, debe ser inmediatamente superada como primer paso en la solucion del
desequilibrio de las cuentas publicas.

[11.3.3. Reformas estructurales

La vaoracion de las medidas concretas planteadas en € capitulo de reformas
estructurales requeriria un andisis especifico de cada una de dllas, a que no parece
adecuado proceder en e marco de un dictamen sobre e conjunto de la APC.

Ademas, € Gobierno ya solicit6 dictamen del CES para algunas de las medidas en curso
que contiene la APC. Tal es e caso de la Reforma del Mercado de Trabajo y de los
Anteproyectos de Ley de Arrendamientos Urbanos, de Modernizacion de las
Explotaciones Agrarias, o de Supervision de Seguros Privados, éste Ultimo actualmente
en proceso de dictamen.

No obstante, y con independencia del juicio que pueda emitirse en el futuro sobre otros
aspectos particulares del capitulo de reformas estructurales, cabe efectuar algunas
consideraciones generales sobre el mismo.

En este sentido, es preciso hacer constar previamente la confusién que se deriva de la
ruptura, en la APC, del tratamiento con € que & Programa abordaba las reformas
estructurales. Este cambio en € tratamiento no puede justificarse por e también
observado en e Balance de Ejecucion del Programa de Convergencia (febrero de 1993).
Antes a contrario, la consideracion critica que agui se hace vale también para ese
Balance, pues buena parte de su valor como instrumento de evaluacion se ve oscurecido
al adoptar una sistematica diferente que € Programa cuyos resultados pretendia evaluar.

Por 1o que respecta a planteamiento de las Reformas estructurales, la APC bascula de

forma notable hacia la enumeracion exhaustiva de todos los campos de accién de
gobierno, en detrimento de una mas clara exposicion de prioridades. Es de destacar
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también que € tratamiento expositivo es muy asimétrico entre los distintos apartados,
tanto en su extension como en su profundidad.

Hay que insistir, por otro lado, en que algunas de estas reformas estructurales son
basicas en la consecucién de los objetivos macroecondmicos previstos, especia mente €
principa de ellos -la creacién de empleo- asi como € control de lainflacién.

Sobre e primero de estos objetivos la influencia de las reformas estructurales es
definitiva. Segun la propia APC, las tasas de aumento de la ocupacion previstas exigiran
un crecimiento econdmico més intensivo en empleo que € registrado € a segunda mitad
de los afios ochenta, prevision que se apoya en la evolucion observada del nimero de
colocaciones en € primer semestre de 1994 y que hay que atribuir a los efectos de la
refoma del mercado de trabgjo.

En cuanto a control de la inflacién, reconociendo que e objetivo planteado en €
documento actual es mas redlista que € del Programa de Convergencia, seria deseable
que viniese fundamentado, en e capitulo de reformas estrucutrales, de manera mas
solida. En efecto, también en este caso la APC delimita en su introduccién, como rasgo
estructural que explicaria €l elevado diferencid de inflacidn de la economia espafiola, la
configuracion del sector servicios. Sin embargo, en € desarrollo posterior del texto, y a
abordar cdmo se afronta ese rasgo estructural, se observan carencias -por gemplo, la
distribucién comercial, subsector de servicios con un impacto inflacionista ampliamente
reconocido- que cuestionan la bondad de la estrategia adoptada para € medio y largo
plazo.

Pero, a pesar del valor central que presenta su definicidn, la APC solo recoge -a menos
en lo que se desprende del texto presentado- un conjunto tan vasto como poco
articulado de actuaciones que, ademas, parecen situarse en pie de igualdad, a pesar de la
clara disparidad de importancia relativa que poseen. El CES considera -vuélvase a decir-
que e capitulo de reformas estructurales més parece un aluvion de respuestas a algin
tipo de cuestionario abierto que la sintesis del programa dotado de coherencia y
suficiente desarrollo que deberia ser.
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[11.3.4. Cuestiones de forma

S ya @ Programa de Convergencia de 1992 no era precisamente un gemplo de prosa
cuidada -como exigiria un documento de su entidad-, la APC que es objeto de esta
valoracion deja mucho més que desear desde la perspectiva de su acabado formal. Puede
decirse, incluso, que ésta es un modelo de como no debe presentarse alas ingtituciones y
alaopinién publica un documento del Gobierno de la Nacion de esta naturaleza.

El texto dado a conocer ofrece, en efecto, no pocas incorrecciones formales, tan
criticables s se deben a una premura en la redaccion como s son producto de una
deficiente sistemética de trabgjo. ¢COmo s no enjuiciar que en e documento se repitan
palabra por palabra varios pasgjes del texto en paginas distintas y sin advertencia; o que
se dtere, sin justificacion alguna y como reiteradamente se sefida en este Dictamen, la
sistematica del apartado dedicado a Reformas Estructurales respecto a molde
adoptado en e Programa de Convergencia de 19927.

Un documento del Gobierno de la Nacion conteniendo las lineas claves de la politica
econdmica y socia durante € préximo trienio, con aspiracion de servir de marco de
referencia a la actuacion de los agentes socides y, alin més, con convicciones 'y ambicion
de suscitar apoyos mayoritarios entre la ciudadania, no deberia descuidar su formay su
presentacion, tan importantes para ganar credibilidad para quien lo firma como para
asegurar cierta perdurabilidad a texto.
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V. CONCLUSIONES

. EI CES comparte los objetivos de la APC, en cuanto que ésta busca la convergencia
nominal y real con los paises méas avanzados de la UE. En este sentido, considera
también muy oportuno el haber procedido a actualizar el Programa original.

. No obstante, e CES considera que la APC presenta algunas limitaciones en su
planteamiento. Ademés del desfase de |os objetivos iniciamente planteados, hubiera sido
necesario un andlisis en profundidad de los siguientes factores:

El nuevo contexto politico y econémico que preside el desarrollo de la UEM.

Los efectos de la aplicacion de una politica econdémica fundamentada en una prevision
errénea de crecimiento.

La necesidad de asentar las expectativas de los agentes econdmicos sobre la
recuperacion de la economia.

. Esta carencia de reflexidn sobre aspectos que han generado importantes incertidumbres
en la sociedad espafiola repercute también en la valoracién del  escenario
macroecondmico y presupuestario de la APC. El CES considera que hubiera sido mas
adecuado, tal como recomendd e Comité Monetario Europeo, incluir varios escenarios
paraun mejor gjuste en las previsiones.

. Ademas, la APC presenta indefiniciones que impiden evaluar la consistencia del conjunto
de previsiones, objetivos y politicas que traza para e futuro:

L as bases sobre las que se ha efectuado la proyeccion de la demanda interna no son lo
suficientemente explicitas, en especial en lo referente alainversion.

De igua modo, la evolucién del sector exterior, que se prevé muy favorable en la
primera etapa del escenario previsto, choca con la experiencia acumulada en todas las
etapas de expansén de la economia espafiola, sin que la APC resuelva
convincentemente esta contradiccion.

17



No se especifican las actuaciones previstas para la reduccion del déficit publico
estructural, principal objetivo presupuestario, que han de ser compatibles con € resto
de los objetivos y con las prioridades de gasto que la APC se propone.

5. Respecto a capitulo de Reformas Estructurales de la APC, el CES considera que su
elaboracién presenta algunas caracteristicas que merman su coherenciay efectividad:

La APC no guarda la estructura del Programa original en lo concerniente a la
exposicion de las medidas ya adoptadas y a acometer en € futuro.

No se determinan las prioridades estratégicas, lo que resulta en un auvion de
iniciativas, por lo deméds muy desiguamente desarrolladas en € detalle de su
explicacion.

Se recurre en exceso al recordatorio de las medidas ya adoptadas y, en ocasiones, se
les atribuye, a partir de lo que son apenas sus resultados iniciales, una efectividad
plena.

Todo ello sin perjuicio de las valoraciones que en e futuro pueda hacer acerca del
contenido concreto de cada una de ellas.

En opinién del CES todo este este capitulo deberia revisarse, de forma que quedaran
sefialadas de modo expreso las prioridades que deben conformarlo:

Permitir un crecimiento econdmico sostenido y no inflacionista.

Dotar a ese crecimiento de una mayor capacidad de creacion de empleo, conjugada
con una mayor productividad, para lo cua sera preciso primar €l capital humano en
sus aspectos de formacion y organizacion.

Estimular una presencia més activa de las empresas y las producciones espafiolas en €
exterior y favorecer su mayor capacidad de adaptacién a las circunstancias cambiantes
de los mercadosy las tecnologias.

6. El CES considera que, en las circunstancias actuaes, la APC congtituye una ocasion
extraordinariamente propicia para clarificar e marco futuro en e que ha de
desenvolverse la economia espafiola, eliminando incertidumbres y alentando asi la
actuacion de los agentes econdmicos y sociaes. Por lo, e CES solicita del Gobierno la
revision de la redaccion de la APC, en linea con las consideraciones generales efectuadas
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en e presente Dictamen, y en € convencimiento de que, de este modo, la APC contara
con la confianza social necesaria para alcanzar sus objetivos.

Madrid, a 21 de septiembre de 1994.

El Secretario General
P.A., LaJefa del Departamento de Pleno
y Comision Permanente,

Carmen Cuesta Gil

V .°B.° El Presidente,

Federico Duran Lopez
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