Instantdnea Econdmica

LA CONSOLIDACION FISCAL: UN PROCESO AVANZADO,

PERO INACABADO(*)

Desde que en 1993 la recesion econdmica
toca fondo, se inicia en Espana una fase de re-
cuperacion econdémica que se prolonga hasta la
actualidad, en la que el principal condicionante
de la politica fiscal ha sido dar prioridad al cum-
plimiento de los objetivos de consolidacion pre-
supuestaria. Consecuencia de esta estrategia
de la politica fiscal es el continuo descenso re-
gistrado por la necesidad de financiacion (défi-
cit) del sector publico en estos ltimos afios, en
los que partiendo de un nivel maximo del 7,3%
del PIB en 1995, las previsiones del Gobierno
para 1998 y 1999 lo sitian en el 2,1%y 1,6% del
PIB, respectivamente, ambas cifras por debajo
del requisito del 3% exigido en el Pacto de Esta-
bilidad. El objetivo que se plantea en la presente
Instantanea Econémica es no sélo mostrar el re-
sultado de dicho proceso, sino también las me-
didas que lo han permitido, de modo que se
pueda valorar la oportunidad de las mismas y su
viabilidad en el futuro inmediato. Para ello se
han elaborado los cuadros nims. 1y 2. En el
primero se recogen, por un lado, las partidas de
las cuentas de renta, utilizacion de renta y de ca-
pital de las AAPP, reagrupadas de manera dife-
rente a su presentacion en la Contabilidad Na-
cional, pero de modo que se refleje la restric-
cion presupuestaria a la que esta sujeta su
actividad econémica. Por otro lado, en la parte
inferior de dicho cuadro, se incluyen variables
que informan sobre la actuacién financiera del
sector publico en sentido estricto. El segundo
recoge el calculo de los componentes estructu-

ral y ciclico del déficit publico. En ambos casos,
los datos, expresados en porcentaje del PIB se-
gun la Directiva PNB de la UE, se refieren al pe-
riodo 1995-1999 (siendo previsiones los corres-
pondientes a 1998 y 1999) y sus fuentes son el
Ministerio de Economia y Hacienda, el INE y la
propia Fundacion.

Tal y como se deriva del cuadro nim. 1, la
permanente reduccion del déficit publico regis-
trada hasta el presente ejercicio, que, segun
las previsiones, seria de 5,2 puntos porcentua-
les del PIB, ha sido posible por la caida del total
de los gastos publicos, cifrada para ese mismo
periodo en casi 4 puntos. Los ingresos totales,
sin embargo, han experimentado fluctuaciones
menos intensas, esperandose para 1998 un
crecimiento final de algo méas de 1 punto, en re-
lacion a 1995. Esta tendencia decreciente de la
evolucién del déficit publico se mantendra en
1999, previéndose se sitlie en el 1,6% del PIB,
gracias a un nuevo recorte del gasto publico de
0,88 puntos en relacién a 1998, el cual mas que
compensara la caida prevista de los ingresos
de 0,38 puntos. El aumento de los ingresos pu-
blicos desde 1995 a 1998 se explica por el de
los ingresos corrientes, ya que los de capital,
aparte de constituir una parte poco significativa
de los mismos, mantienen una tendencia des-
cendente. En efecto, la participacion de los in-
gresos corrientes en el PIB ha aumentado a lo
largo de estos anos 1,34 puntos porcentuales
del PIB, si bien no se prevé que esta tendencia
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CUADRO NUM. 1 )
CUENTA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(Porcentaje del PIB, segun Directiva PNB)

1995(P) 1996(P) 1997(A) 1998(F) 1999(F)
1.TOTAL INGRESOS (1.1 + 1.2) oo 40,38 41,15 41,57 41,54 41,17
1.1, INGRESOS CORRIENTES ...t veceerernenesenrins o 39,04 39,87 40,39 40,38 39,99
1.1.1. Impuestos produc. e import. .......... 9,98 10,13 10,38 10,76 10,91
1.1.2. Impuestos renta y patrimonio.......... 11,38 11,53 11,77 11,41 10,99
1.1.2.1. Sobre famifias. ...c.eveccreirnes 9,02 8,97 8,56 8,16 7,68
1.1.2.2. S0DIE BMPIBSAS .vovvecerrerrireesnrssnsesiseasieescsissesssesssans 2,37 2,56 3,21 3,25 3,31
1.1.3. Cotizaciones SOCIAIES ....vvvvveerierrrinrerrrreneetrenenisians 13,56 13,85 13,89 13,96 13,94
1.1.4. Otros ingresos corrientes.... 4,12 4,36 4,35 4,24 4,15
1.2. INGRESOS DE CAPITAL........ 1,34 1,28 1,18 1,16 1,18
2. TOTAL GASTOS (2.1 + 2.2) 47,68 45,77 44,18 43,64 42,76
2.1. GASTOS CORRIENTES........ooervrrrerirrrricirneorsmenessrescaisens 41,43 40,74 39,52 38,81 37,84
2.1.1. Consumo PUDHCO....c.vcvr e sviereneias 16,58 16,36 15,96 15,60 15,39
2.1.1.1. Remuneracion de asalariados . 11,63 11,58 11,24 10,92 10,63
2.1.1.2. Compras bienes y servicios ... 3,81 3,65 3,60 3,56 3,40
2.1.1.3. Consumo de capital fijo ...... 1,15 1,14 1,13 1,12 1,12
2.1.2. INTBTESES voveveevveereesrerersares e sassasn s e 5,52 5,09 4,52 4,40 4,00
2.1.3. Prestaciones SOCIAIES ......cvvrrrveererrereernnrsisissrnsisnsniens 15,63 15,61 15,25 14,93 14,61
2.1.4. Subvenciones de explotacion ... 1,93 1,76 1,64 1,62 1,58
2.1.5. Otras transferencias COMmentes......ovvreerernrrienininninns 1,77 1,91 2,14 2,26 2,26
2.2. GASTOS DE CAPITAL ...ovverierrnrcsnrcerceeecrvmresissanininens 6,25 5,03 4,66 4,83 4,92
2.2.1, Inversion pbHCa () cvv.evcereenreveniieneniieiiens 3,80 3,13 3,07 3,16 3,22
2.2.2. Transferencias de capital .......coooverencvnerncnnivinininins 2,45 1,89 1,59 1,67 1,70
3. AHORRO BRUTO (1.1 = 2.1) e -2,40 -0,87 0,87 1,57 2,15
4. CAP. (+) 0 NEC. (-) DE FINANCIACION (1 = 2).coevererrree -7,30 -4,62 -2,61 -2,10 -1,60
4.1. Superavit (+) o Déficit (=) primario (4 + 2.1.2) .ccoceeeec. 1,77 0,47 1,91 2,30 2,40
5. Variacion neta activos finanCieros ..........cocvnenne 0,66 2,00 -0,77 1,72 1,08
6. NEC. DE ENDEUDAMIENTO (-4 + 5) 7,95 6,62 1,83 3,81 2,67
9. DEUDA BRUTA ..o s 65,48 70,11 68,84 68,49 67,16

(P) Provisional. {A) Avance. (F) Prevision.
(a) Incluye la adquisicion neta de terrenos y la variacion de activos inmateriales.

Fuentes: Hasta 1997, Ministerio de Economia y Hacienda. 1998-1999, previsiones FUNCAS.

se mantenga en el proximo ejercicio, ya que
para 1999 se proyecta un descenso de casi 4
décimas del PIB, alcanzando una cifra del 40%
del PIB. En relacién a los ingresos tributarios,
las fluctuaciones son de signo distinto segin la
rubrica analizada. Asi, silos impuestos sobre la
produccién y la importacién registran un creci-
miento aproximado hasta 1998 de 0,78 puntos,
y de casi 1 punto hasta 1999, reflejo en parte
del ciclo expansivo de la economia, pero sobre
todo de la introduccién de nuevas figuras tribu-
tarias y de modificaciones en las existentes, no
ocurre lo mismo con los impuestos sobre la
renta y el patrimonio. Estos, tras aumentar lige-
ramente en 1996 y 1997, han disminuido en
1998 y volveran a hacerlo con intensidad en
1999 hasta situarse en torno al 11% del PIB, lo
que supone una caida de 0,39 puntos en rela-
cion a 1995. Si se desglosan estos impuestos
entre los soportados por la familias y por las
empresas, se observa un permanente descen-

so en la recaudacion del gravamen que sopor-
tan las rentas y patrimonio de las familias, que
se acentuara en 1999 como consecuencia de
la reforma del IRPF. Entre 1995 y 1999 la dismi-
nucion de la participacion de estos impuestos
en el PIB se estima en 1,34 puntos porcentua-
les, lo que se explica por la caida del gravamen
sobre las rentas del capital a consecuencia de
la disminucién de los tipos de interés, de los
desplazamientos del ahorro hacia fondos de
inversién y otros activos financieros con benefi-
cios fiscales y por los cambios normativos me-
jorando el trato fiscal a las plusvalias del capi-
tal. Este descenso se ha compensado parcial-
mente por el crecimiento de 0,88 puntos en la
recaudacion conseguida hasta 1998 por la im-
posicion sobre la renta de las empresas, ten-
dencia que se espera contindie en 1999. En
cuanto a las cotizaciones sociales, su volumen
practicamente no se altera, tan sélo crece 4 de-
cimas en el periodo 1995-1999. Sin embargo,
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si se toma como ano de referencia 1994, el re-
sultado hubiese sido un moderado descenso,
como consecuencia de la reduccion en un pun-
to porcentual del tipo de cotizacién a la Seguri-
dad Social por contingencias comunes llevada
a cabo en 1995. Finalmente, el apartado de
otros ingresos corrientes permanece bastante
estable a lo largo de este cuatrienio. Por el lado
de los ingresos de capital, con una participa-
cion en el PIB préxima al 1%, se calcula que
hasta 1999 se van a reducir en 0,16 puntos, ba-
sicamente como consecuencia de la bajada de
las transferencias de capital.

Como ya se ha sefnalado, el principal factor
determinante de la reduccién del déficit ha sido
la contencion de los gastos publicos, con re-
cortes entre 1995 y 1998 de 2,62 puntos de los
de naturaleza corriente y 1,42 puntos de los de
capital. En 1999 la tendencia decreciente de
los primeros se intensificara, esperandose que
su nivel se reduzca hasta el 37,84% del PIB, lo
cual representa un descenso del orden de 1
punto en relacién a 1998 y de 3,59 puntos des-
de 1995. Dentro de esta estrategia de conten-
cion, los mayores avances se han conseguido
en los apartados de consumo publico, presta-
ciones sociales e intereses. Por el lado del con-
sumo publico, su reduccién, de casi 1 punto
hasta 1998, obedece principalmente a la dismi-
nucion de la participacion en el PIB de los re-
cursos destinados a la remuneracion de los
asalariados, originada por las sucesivas con-
gelaciones salariales y la contencién de las
plantillas en la administracién del Estado. De
este modo, la remuneracién de los asalariados
ha pasado de representar el 11,63%del PIB en
1995 al 10,92% en 1998, lo cual implica una re-
duccién de 0,71 puntos. En cuanto a las com-
pras de bienes y servicios, el recorte en este
periodo se espera que sea de 0,25 puntos, es-
fuerzo comparable al obtenido en la remunera-
cion de los asalariados teniendo en cuenta que
suponen la tercera parte de éstas en valores
absolutos. Si se cumplen las previsiones para
1999, este esfuerzo reductor en relacion al con-
sumo publico volvera a repetirse, ya que cae
0,21 puntos mas en relacién a 1998, lo cual se
explica por la menor cantidad de recursos que
se vuelven a destinar a la remuneracién de los
asalariados. Puede decirse que esta es la ac-
tuacion estructural mas importante de las lleva-
das a cabo desde 1995 para reducir el déficit
publico, si bien, al no ir acompanada por medi-
das de reforma global de la Administracién Pu-

blica, puede dar lugar a una descapitalizacién
del personal y a una degradacioén de los servi-
cios publicos. Por el contrario, en 1999 las
compras de bienes y servicios se estima que
experimentaran una pequena subida. En rela-
cidn a las prestaciones sociales, registran una
caida de 0,7 puntos hasta el presente ejercicio,
descenso que continuara en 1999, lo cual res-
ponde principalmente a los beneficios deriva-
dos del ciclo expansivo de la economia y al ca-
racter marcadamente anticiclico de esta rabri-
ca, especialmente por lo que se refiere a las
prestaciones por desempleo. Las subvencio-
nes de explotacion, que en alguna medida
comparten este caracter anticiclico, también
van a ver disminuido su peso en el PIB, aunque
en menor grado, concretamente en 0,3 puntos,
cuyo nivel practicamente no variara en el proxi-
mo ejercicio. Pero son los pagos por intereses
los principales protagonistas en el proceso de
descenso de los gastos corrientes, con una
caida de 1,12 puntos porcentuales del PIB has-
ta 1998, que segun las previsiones proseguira
con otros 0,4 puntos mas a lo largo de 1999.
Esta marcada tendencia descendente ha sido
favorecida por las bajadas de los tipos de inte-
rés desde 1996 y la contencién de la tendencia
al alza de la deuda publica. En este sentido,
hay que recordar que la realidad ha superado
las expectativas que, hace aproximadamente
un ano, declaraba el gobernador del Banco de
Espana de poder situar a lo largo del ejercicio
1998 el precio del dinero en el 4%. Por ultimo,
la partida denominada olras transferencias co-
rrientes ha experimentado un ligero crecimien-
to debido al aumento de las aportaciones al
presupuesto de la UE. En consecuencia, la no-
table reduccion experimentada por el total de
los gastos corrientes y el crecimiento de los in-
gresos de esta misma naturaleza se ha traduci-
do en una mejora continua del desahorro de las
AAPP, que a partir de 1997 se convierte en un
saldo positivo, proyectandose para 1999 un ni-
vel ligeramente superior al 2% del PIB.

Uno de los principales inconvenientes del
ajuste fiscal es que éste también ha afectado a
los gastos de capital. Concretamente, la inver-
sion publica descendioé 0,73 puntos entre 1995
y 1997, que se suman a la reduccién de otros
0,94 puntos entre 1990 y 1994, lo cual a medio
y largo plazo puede comprometer un mayor
crecimiento y desarrollo econémico. Por tanto,
unavez mas lainversion publica ha funcionado
como partida de ajuste ante la necesidad de
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CUADRO NUM. 2 ] )
COMPONENTES ESTRUCTURAL Y CICLICO DEL DEFICIT PUBLICO
(Porcentaje del PIB, segun Directiva PNB)

1995(P) 1996(P) 1997(A) 1998(F) 1999(F)
I Lo [ 111 0) o] ————————————— 40,6 413 41,8 41,8 41,4
2. GaStOS PUDNCOS ....vvvreceeriererceie s 48,0 46,0 44,4 43,9 43,0
3. Saldo total (1 = 2) ..o -7,3 -4,6 -2,6 2,1 -1,6
4. Ingresos ajustados ciclicamente.. 41,3 42,0 421 41,7 411
5. Gastos ajustados ciclicamente.... 47,7 45,7 44,3 43,9 43,1
6. Saldo estructural (4 = 5) ............. -6,4 -3,7 2,2 -2,3 -2,0
B.1. INEBIEBSES ...vuveverereveererete e s 5,6 51 4,5 4,4 4,0
6.2. Saldo estructural primario (6 + 6.1).....cccccceeciiiinnn -0,9 1,4 2,3 2,2 2,0
191D GIENIC0:(3== B)ismmsmsmmmsenssmmsssmimmsssssers -0,9 -0,9 -0,4 0,2 0,4
PRO MEMORIA
8. PIB (millardos ptas de 1986)..........ccccvueriririiriveininns 41707 42715 44224 45917 47519
9. PIB tendencial (millardos ptas 86) (a).. 42357 43410 44547 45794 47168
10. Output gap (%) [(8=9) /9] «evvvviriiiisiicieisies -1,5 -1,6 -0,7 0,3 0,7

(P) Provisional. (A) Avance. (F) Prevision.

(a) Obtenido aplicando el filtro HODRIK-PRESCOTT a la serie de PIB 1964-1999 (lambda=50).

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda, INE y FUNCAS (previsiones 1998-1999).

sanear las finanzas publicas impuesta por
Maastricht. Si a la anterior reduccién, se le ana-
de la correspondiente a las transferencias de.
capital de 0,86 puntos, entre 1995 y 1997 el
descenso total experimentado por los gastos
de capital fue de 1,6 puntos porcentuales del
PIB. Esta tendencia a la baja se habra invertido
en 1998 si no se tienen en cuenta los ingresos
que ha obtenido el Estado por las licencias de
telefonia movil, que la contabilidad nacional
anota como una desinversion. En 1999 tam-
bién se espera un ligero aumento de estos gas-
tos como porcentaje del PIB.

El resultado de las variaciones anteriores es
que el déficit publico ha experimentado una
drastica disminucion, en la que ha desempena-
do un papel fundamental la fase de expansion
de la economia, lo cual ha provocado una per-
manente mejora en el saldo primario, que a
partir de 1996 es de signo positivo, siendo las
previsiones para 1998 y 1999 del 2,3y 2,4% del
PIB, respectivamente. Paralelamente, los datos
para este periodo reflejan el importante des-
censo de la necesidad de endeudamiento, si
bien menor al de la necesidad de financiacion,
ya que la variacion neta de activos financieros
ha aumentado mas de un punto porcentual del
PIB entre 1995 y 1998. Este saldo se considera
un concepto mas completo que el de necesi-
dad de financiacion, ya que en algunas ocasio-
nes las administraciones publicas disfrazan
como variacién de activos financieros lo que
son verdaderos gastos corrientes o de capital y
que, por tanto, deberian incluirse en la necesi-

dad de financiacién (p.e., préstamos a empre-
sas o entes no incluidos en el ambito publico
por la contabilidad nacional destinados a finan-
ciar déficit de explotacién o pérdidas).

A pesar de los éxitos alcanzados en la re-
duccion de la necesidad de endeudamiento,
destaca el hecho de que no se ha podido reba-
jar el nivel de deuda publica en el periodo con-

‘siderado. El fuerte crecimiento registrado en

los dos primeros anos, pasando del 65,48% del
PIB en 1995 al maximo del 70,11% en 1996, no
ha podido ser compensado por el descenso
experimentado en los anos posteriores. Las
previsiones para 1999 la sitian en el 67,2% del
PIB, muy por encima de lo exigido por el Pacto
de Estabilidad, lo que constituye una exigencia
mas para continuar el proceso de ajuste a la
baja del déficit.

Para poder evaluar con un mayor rigor los
efectos duraderos de la politica fiscal ejecuta-
da en esta fase, es necesario profundizar en el
concepto de déficit publico y comprobar cual
ha sido la evolucion de sus dos componentes
bésicos: el estructural y el ciclico. El saldo es-
tructural de las AAPP se obtiene como diferen-
cia entre los ingresos y los gastos ajustados ci-
clicamente, es decir, los ingresos y gastos que
se registrarian si el PIB observado y el tenden-
cial coincidieran. Teniendo en cuenta el signo
de las elasticidades de los ingresos y de los
gastos respecto al PIB (positivo en el primer
caso y negativo en el segundo), en aquellas si-
tuaciones en las que el PIB observado supera
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al tendencial y existe, por tanto, un output gap
positivo, los ingresos ajustados ciclicamente
seran inferiores a los ingresos observados y los
gastos ajustados, superiores a los observados.
Lo contrario sucede cuando el output gap es
negativo. Por otro lado, el saldo ciclico, como
su nombre indica, es el originado por la situa-
cién coyuntural de la economia en un afo de-
terminado. Generalmente, se calcula como di-
ferencia entre el saldo total y el estructural. El
cuadro num. 2 recoge el célculo de estos com-
ponentes del saldo total de las AAPP a partir de
los datos relacionados con el output gap de la
economiay los ingresos y gastos publicos. En
cuanto al output gap se observa cdmo hasta
1997 es de signo negativo, aunque, superado
un pequeno repunte en 1996, esta brecha va
disminuyendo en los tres primeros afos de re-
cuperacion econdmica. En 1998 el PIB obser-
vadoy el tendencial practicamente coincidenyy,
ya de forma clara, se obtendra un output gap
positivo en 1999, de cumplirse las previsiones
de crecimiento.

Los resultados revelan que tanto el déficit ci-
clico como el estructural se reducen en este
periodo, aunque el proceso ha sido mas inten-
so en el segundo caso, cuya rebaja hasta 1998
se cifraen 4,1 puntos y si, ademas, se conside-
ran las previsiones para 1999, el descenso lo-
grado para todo el cuatrienio es de 4,4 puntos,
esperandose que en este Ultimo ano se sitde
entorno al 2% del PIB (1). No obstante, esta re-
duccién se concentra en los dos primeros anos
del periodo analizado, siendo muy pequena en
los dos ultimos. Es mas, si se descuenta la car-
ga deintereses en este célculo, el saldo estruc-
tural primario mejora hasta 1997, pasando de
negativo a positivo a partir de 1996, pero tanto
en 1998 como previsiblemente en 1999 vuelve
a empeorar ligeramente. Ello significa que la
politica de consolidacién del déficit publico se
ha detenido a partir de 1998, dado que la re-
duccion del déficit total en este ano y el si-
guiente ha sido consecuencia exclusivamente
del efecto ciclico y de la disminucion de los ti-
pos de interés. Ello es peligroso, pues si el défi-
cit estructural se mantiene en el 2% del PIB e hi-
potéticamente sobreviniera una recesion simi-
lar a la de 1992-93, el déficit total se dispararia
por encima del 3% del PIB, teniendo que adop-
tar duras medidas de ajuste precisamente en
un momento en que la politica fiscal-presu-
puestaria deberia actuar expansivamente. Al
mismo tiempo, en dicha circunstancia se inte-

rrumpiria el proceso de acercamiento de la
deuda publica al 60% del PIB que marca el Pac-
to de Estabilidad, incurriendo también por ello
en los mecanismos sancionadores del proto-
colo de déficit excesivo.

En resumen, son buenos los resultados que
se derivan de este proceso de consolidacion fis-
cal, el cual va a hacer posible que 1998 finalice
con un déficit publico del orden del 2% del PIB.
Ademas, como novedad, los saldos tradicional-
mente negativos en nuestra historia fiscal, el de-
sahorro bruto y el déficit primario, se convierten a
lo largo de este periodo en positivos. Si bien es
cierto que los mayores esfuerzos se han concen-
trado en recortar el consumo publico, también se
ha visto aminorada la inversion publica, lo cual
puede frenar el potencial de crecimiento a largo
plazo. Por otro lado, los datos demuestran que la
prioridad concedida al cumplimiento de los obje-
tivos de consolidacion presupuestaria ha tenido
como principal recompensa la reduccion del dé-
ficit estructural, tan dificil de rebajar en épocas
anteriores. No obstante, el progreso conseguido
en este terreno se ha interrumpido en 1998 sin
estar terminado, pues el déficit estructural se si-
tha por encima del nivel compatible con el Pacto
de Estabilidad a largo plazo. Ademas, aunque
parece que se ha conseguido quebrar la explosi-
vidad del crecimiento del gasto publico, no hay
que bajar la guardia en cuanto a la necesidad de
rebajar la ratio deuda publica/PIB. Para la conse-
cucion de tales objetivos, y dado que hay un con-
senso generalizado en que no puede aumentar-
se la presion fiscal, resulta imprescindible articu-
lar reformas que reduzcan, como porcentaje del
PIB, los gastos publicos estructurales de natura-
leza corriente, especialmente los de funciona-
miento de las administraciones publicas (para lo
cual no sirve con congelar los sueldos a los fun-
cionarios, sino llevar a cabo una profunda refor-
ma de la Administracion) y las subvenciones y
transferencias a empresas publicas y privadas.
Junto a ello, también es necesario introducir ins-
trumentos que potencien la eficiencia y control
del gasto publico, como es el caso de la pen-
diente Ley General Presupuestaria, y mejorar la
eficacia recaudatoria.

NOTAS

(*) Esta Instantanea Econdémica ha sido realizada por Nuria
Rueda.
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(1) Esta cifra s6lo debe tomarse como aproximativa, pues
las distintas metodologias que pueden utilizarse para obtener el
output gat y, por tanto, los ingresos y gastos ajustados ciclica-
mente dan como resultado niveles de déficit estructural diferen-
tes en varias décimas de PIB. Sim embargo, si son mucho mas

similares entre las distintas metodologias los resultados en tér-
minos de variacion de los componentes estructural o ciclico del
déficit, por lo que dichas variaciones son plenamente significati-
vas del esfuerzo de la politica fiscal en la consolidacion de las fi-
nanzas pUblicas.
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