EL SECTOR PUBLICO ESPANOL
ANTE EL MERCADO UNICO

Los retos que se le presentan al sector publico espariol
en la década de los noventa difieren sustancialmente de
los que tuvo que afrontar diez afios atras, cuando era un
sector publico reducido y con una actividad
predominantemente reguladora y fuertemente
centralizada. Tras una década de los ochenta en que su
crecimiento se ha acelerado y su orientacion ha
cambiado, acercandose en dimension al promedio
europeo, orientdandose mas hacia la provisién de bienes y
servicios publicos, y descentralizando sustancialmente la
ejecucion y responsabilidad del gasto, el desafio actual
reside en las implicaciones que el proceso de integracion
europea tiene para la economia espanola en general y
para el sector publico en particular. Partiendo de esto,
Antonio Zabalza Marti presenta en este articulo una serie
de reflexiones sobre las lineas maestras de lo que debe
ser la actuacion del sector publico en los proximos afos,
centrando su andlisis en temas como el de los déficit
publicos y el de las distintas partidas de ingresos y
gastos publicos en el marco de la UEM.

I. INTRODUCCION

g * N la década pasada, el sec-
4 tor pablico espafiol expe-
" rimenté una evolucion que
tiene dificil parangon en el
mundo occidental. El sector pu-
blico de finales de los afos se-
tenta, que era relativamente pe-
queno, con una actividad pre-
dominantemente reguladora y
fuertemente centralizado, se ha
transformado de manera sustan-
cial; su dimensién ha aumentado
hasta alcanzar un valor mucho
maés cercano al promedio euro-
peo; su funciéon ha cambiado,
orientandose de forma mucho
mas acusada hacia la provision
de bienes y servicios publicos, y
ademas se ha producido un pro-
ceso de descentralizacion muy
intenso en la ejecucion y respon-
sabilidad del gasto, con una acu-
sada disminucion del protago-
nismo de las administraciones

publicas centrales en favor de las
administraciones territoriales.

En la actualidad, por tanto, los
principales desafios que se le
plantean al sector publico es-
panol de cara a la década de los
noventa son, necesariamente, dis-
tintos a los de diez afios atras.
Pero lo que, en particular, difiere
es el marco en el que se debera
desenvolver su actividad y en el
que deberan afrontarse dichos
desafios. Este contexto es el de
una economia en expansion, con
una estructura claramente mas
saneada y flexible, pero, sobre
todo, mucho mas integrada en
la economia internacional, a tra-
vés de un proceso que recibid
un fuerte impulso tras la incor-
poracion de Esparia a la CEE, y
que se acentuara todavia mas
con la implantacion del mercado
unico europeo y el acercamiento
hacia la unién econémica y mo-
netaria (UEM).

Las implicaciones del proceso
de integracion europea para la
economia espariola son de tal en-
vergadura que cualquier reflexion
sobre el futuro del sector publico
espanol debe realizarse, necesa-
riamente, con la perspectiva del
mercado unico y de la UEM.

Quisiera realizar, por tanto, al-
gunas consideraciones acerca de
lo que deben ser las principales
lineas de actuacion del sector pu-
blico espanol en los proximos
anos, a la luz tanto de la ex-
periencia pasada como de las
implicaciones presentes y futu-
ras del proceso de integracion
europea.

Il. EL PROCESO HACIA LA
UNION ECONOMICA Y
MONETARIA EN EUROPA:
PRINCIPALES RASGOS
CARACTERISTICOS Y
SITUACION ACTUAL

Con la adopciébn del Acta
Unica en 1986, los estados miem-
bros de la Comunidad se com-
prometieron a la consecucion de
la union econémica y monetaria.
Se reafirmo asi la necesidad de
alcanzar un objetivo que en rea-
lidad ya habia sido establecido
casi veinte anos atras en la Cum-
bre de La Haya. En esta ocasion,
sin embargo, la voluntad de los
estados miembros se ha mos-
trado, indudablemente, mas firme
que en el pasado, y ello se reflejé
poco después en el Consejo de
Hannover de 1988, donde se dio
un impulso decisivo al proyecto
de unién econémica y monetaria,
encomendandose a un comité de
expertos la elaboracion de un in-
forme (Informe Delors) como
marco de referencia del camino
a sequir, y que ha servido como
punto de partida del debate que
se abri6 posteriormente, y que
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continta en la actualidad, sobre
el logro de la UEM.

En el Informe Delors, aunque
no se fijo un calendario concreto
para la consecucion de la union
economica y monetaria, se creyo
conveniente dividir el proceso en
tres etapas claramente diferen-
ciadas.

La primera etapa, que esen la
que nos encontramos actual-
mente, tuvo su inicio oficial en
julio de 1990, coincidiendo con
la entrada en vigor de la Directiva
de 1988 sobre libertad de movi-
mientos de capital en la mayoria
de los paises.

Desde el punto de vista del lo-
gro de la union economica, las
caracteristicas de esta primera
etapa, segun el Informe Delors,
son las siguientes:

a) se debera completar el pro-
grama de construccion del mer-
cado interior y, en particular, la
implantaciéon de un «<mercado fi-
nanciero unicon,

b} se debera intensificar la po-
litica de defensa de la compe-
tencia, y

¢) se debera avanzar en la po-
litica regional y estructural me-
diante la ampliacion de los fon-
dos estructurales, de acuerdo
con el programa establecido a tal
efecto por el Consejo en 1988.

Desde el punto de vista del lo-
gro de la unidbn monetaria:

a) se debera reforzar el sis-
tema de coordinacion de las po-
liticas monetarias y economicas;

b) todas las divisas comuni-
tarias deberan incorporarse al me-
canismo de cambios e interven-
cion del SME dentro de la banda
del 2,25 por 100, y

c¢) se debera reforzar la es-
tructura del Comité de Goberna-
dores de Bancos Centrales.

El paso a la segunda etapa su-
pone un salto cualitativo impor-
tante, porque requiere la modifi-
cacion del Tratado de Roma. En
esta etapa, se deberan crear «os
organos y la estructura basicos
para la uniébn economica y mo-
netaria» y, en concreto, el Sis-
tema Europeo de Bancos Cen-
trales (SEBC).

Para avanzar en la integracion
economica, se prevé una inten-
sificacion en la supervision de la
politica presupuestaria seguida
por los estados miembros y el
establecimiento de directrices co-
munes, aunque sin caracter vin-
culante; asimismo, se prevé un
reforzamiento de las politicas es-
tructurales y regionales.

En el terreno de la integracion
monetaria, la caracteristica fun-
damental de esta etapa es que
debera producirse un progresivo
estrechamiento en el margen de
fluctuacion de las monedas.

La tercera etapa, por ultimo,
comporta, en el terreno moneta-
rio, la fijacion irreversible de los
tipos de cambio de las monedas
y el establecimiento de una mo-
neda unica. La competencia para
la determinacién de la politica mo-
netaria correspondera al SEBC.

Desde el punto de vista eco-
nomico, deberan reforzarse mas
aun las politicas comunitarias de
competencia, regional y estruc-
turales, y la coordinacion de las
politicas presupuestarias de cada
uno de los estados miembros de-
bera hacerse mas intensa.

En torno a estas propuestas de
calendario y contenido, se ha ido
desarrollando un debate cuyas
conclusiones mas recientes se
han alcanzado en el Consejo
Europeo Extraordinario de Roma,
de octubre de 1990, las cuales
suponen:

e Por una parte, comenzar la

segunda etapade la UEM el 1 de
enero de 1994, de acuerdo con
la postura que habia sido avan-
zada y defendida previamente
por Espana.

* En segundo lugar, realizar
los progresos necesarios de con-
vergencia econémica y, en con-
creto, de estabilidad de los pre-
cios y de saneamiento de las
finanzas publicas para que «el
mayor numero de paises pueda
haberse incorporado al Sistema
Monetario Europeo (SME) antes
de la segunda etapan.

e Por (ltimo, crear la futura ins-
titucion monetaria de la Comu-
nidad al comienzo de la segunda
etapa (es decir, 1-1-94), con el
objetivo, entre otros, de poner en
marcha los instrumentos y pro-
cedimientos para la ulterior rea-
lizacion de una politica monetaria
unica.

lil. LAUEMY LOS DEFICIT
PUBLICOS

A efectos de sistematizar el ana-
lisis del efecto de este proceso
para el sector publico espariol,
me gustaria, en primer lugar, exa-
minar las principales implicacio-
nes de la UEM sobre aquellos
aspectos que tienen que ver con
el deficit publico, la deuda y la
politica de estabilizacion, para pa-
sar posteriormente a revisar las
implicaciones sobre el nivel y la
estructura de los ingresos y gas-
tos publicos.

La prohibicion de la
financiacion monetaria del
déficit y la sostenibilidad de la
politica presupuestaria

Una primera implicacion de la
integracion monetaria consiste
en la imposibilidad de financiar
los déficit presupuestarios por
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A% CUADRO N-° 1

ENDEUDAMIENTO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN LOS PAISES

| DE LA COMUNIDAD EUROPEA
| (En porcentaje del PNB/PIB nominal) ‘;35
T Er T O e e e e R e e T Y, e
fé PAISES 1981 1982 1983 1884 1885 1986 1987 1888 1889 1990
g
Alemania (1) ............. 36,3 395 409 415 422 424 438 442 431 446
Bélgica ...................... o 93,3 102,4 1133 1186 122,7 1272 13l7 1387 1308 129,3
Dinamarca (2) .. e 43,7 53,0 62,6 67,0 65,7 593 56,9 56,7 549 55,3
Espafia (3) ... 18,3 254 345 33,1 38,9 39,7 41,0 M4 429 43,1 ;
Francia (2) .. ..................... 36,4 40,1 414 438 455 457 475 474 46,9 46,7 §‘
Grecia (2) ... ............. 328 361 412 485 57,9 58,6 64,6 721 79,6 834 3
. Holanda . 50,3 55,5 619 66,1 69,6 73 752 781 80,9 83,0
Irlanda ... 835 922 1047 1132 117,5 132,8 1352 1341 1251 1177
Malia .. ... 610 663 719 771 841 885 930 956 984 999
Reino Unldo ................. 54,5 53,1 53,3 548 531 Sil,7 492 426 386 36.1 i
Media europea (4) ............. 45,2 48,8 51,8 545 56,7 57,7 588 58,1 57,3 57,4 L
i (1) No incluye los fondos para la unidad alemana.
(2) Incluyen el endeudamiento intermo entre unidades del sector
(3) Mo incluye las cédulas para inversiones.

Fuente: Perspectivas Econémicas de la OCDE, e IGAE.

{4) Se incluyen los datos relativos a Austria, Finlandia, Noruega y Suecia, y la ponderacion se ha efectuado por el PIB de 1987 a tipos de cambio de ese ao.
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medios monetarios o haciendo
uso de mecanismos coactivos de
colocacion de la deuda publica,
como son, por ejemplo, los coe-
ficientes de inversion. De hecho,
segun se aprob6 en el Consejo
Extraordinario de Roma, la finan-
ciacion monetaria de los déficit
presupuestarios deberd haber
quedado excluida al comienzo de
la segunda etapa de la UEM (1).
Otro aspecto relacionado con lo
anterior es el referente a la disci-
plina fiscal, entendiendo por tal
la eleccion por parte de los go-
biernos de una senda sostenible
de déficit publicos o, lo que es
equivalente, la adopcion de poli-
ticas presupuestarias sostenibles.
Y una ultima implicacion de la
construccion de la UEM es el pa-
pel estabilizador cada vez mayor
que le correspondera jugar a la
politica fiscal, ante la progresiva

tral Europeo y de la moneda
unica europea, pero incluso en
la primera etapa de la UEM, en
la que actualmente nos encon-
tramos, es evidente que se esta
ya produciendo una alteracion
sustancial en nuestra capacidad
de utilizacion de las politicas fis-
cal y monetaria. Una alteracion
que tiene sus causas no solo en
nuestra pertenencia al SME, sino
también, y fundamentalmente, en
el acuerdo sobre libertad de mo-
vimientos de capitales.

¢Cual es la evaluacion de la
situacion espanola con respecto
a estos requerimientos?

Para responder a esta pregun-
ta, quisiera examinar tres cues-
tiones:

a) la evolucién de nuestra
deuda publica con respecto al

pérdida de autonomia que regis- | PIB;

TSRO MenetiH: b) laevolucion del déficit pu-
Esto, evidentemente, sera asi Blise.

con la creacién del Banco Cen- ¢) la evolucion de la capaci-

dad o necesidad de financiacion
de la economia espanola.

1. Evolucion del ratio deuda
publica/PIB

El analisis de la evolucion del
stock de deuda publica y de su
nivel es una forma adecuada de
examinar el grado de sostenibili-
dad de una politica fiscal. Un ra-
tio deuda/PIB estable o decre-
ciente muestra, en principio, una
posicion fiscal sostenible, mien-
tras que una acumulacion cre-
ciente de deuda publica consti-
tuye, prima facie, evidencia de
una politica insostenible que, a
largo plazo, podria llevar a la mo-
netizacion de la deuda.

Si examinamos los datos con-
tenidos en el cuadro n.° 1, apre-
ciamos que la mayor parte de los
estados miembros de la Comu-
nidad presentan una posicion fis-
cal sostenible, con un endeuda-
miento medio, a finales de 1990,

del 57,4 por 100 del PIB.



CUADRO N-*° 2 |
" ENDEUDAMIENTO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS &
Saldos vivos al final del peniodo
(En porcentaje del PIB)
T T e S e e g P e e e e G
SUBSECTORES 1985 1986 1987 1968 1969 (P) 1990 (A)

S50 "ol S - 405 404 10 36,7 36,2 36,1 .
Del cual: i
Cédulas para inversiones _............ 58 52 43 — — — 1
Organismos autonomos administrativos. 0.2 0.1 0.1 0,1 0,1 0.1 b
Administraciones de la seguridad social. 0,8 07 06 06 05 08 f
Administraciones territoriales .............. 36 40 4,0 44 6,5 64
Operaciones internas ......................... —0,5 —04 —04 —04 —0,3 —0,3 !
Administraciones pablicas .............. ... 446 449 45,3 414 42,9 43,1 3
PIButilizado ..........................._..... . 282009 32.324,0 36.124,6 40.1604 45.021,0 500874
(P) Provisional. | ;
(A) Avance. %
Fuente: Boletin de Informacién Estadistica del Sector Publico, |GAE.
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No obstante, paises como Gre-
cia, ltalia y Holanda muestran ra-
tios altos, y ademas en trayectoria
ascendente, circunstancia que les
obligara a tomar medidas de sa-
neamiento financiero; otros,
como Bélgica e Irlanda, deben
continuar con las acciones ya em-
prendidas, pues sus ratios son
los mas altos, aunque en direc-
cion descendente.

Espana, en 1990, registra un
ratio del 43,1 por 100 del PIB; es
decir, 14,3 puntos por debajo de
la media europea. Nuestro pais
se situa, pues, en segundo lugar
(después del Reino Unido) en la
lista de paises europeos con me-
nor endeudamiento. De acuerdo
con estos datos, Espafia se en-
cuentra en una situacion que, en
términos comparativos, debe con-
siderarse aceptable. Existe, sin
embargo, un elemento de preo-
cupacion, pues a partir de 1987
se observa un crecimiento con-
tinuado de nuestro endeuda-
miento.

El incremento que durante los

ultimos arios ha experimentado
nuestro ratio deuda/PIB ha sido
consecuencia de un desigual com-
portamiento de los distintos agen-
tes integrantes de las administra-
ciones publicas. El cuadro n.° 2
pone en evidencia que existe un
desplazamiento de la deuda pu-
blica desde el Estado hacia las
administraciones territoriales. En
1990, el endeudamiento de las ad-
ministraciones centrales y de la
seguridad social, una vez dedu-
cidas el total de las operaciones
internas que afectan a este sub-
sector, y que se cifran en el —0,3
por 100, asciende al 36,7 por 100
del PIB, mientras que las admi-
nistraciones territoriales absorben
el 6,4 por 100, siendo el total para
las administraciones publicas del
43,1 por 100. En 1987, una vez
eliminado el efecto de las cédulas
para inversiones, y deducidos 0,3
puntos correspondientes a ope-
raciones internas, las administra-
ciones centrales y de seguridad
social alcanzaron un endeuda-
miento del 37,1 por 100 del PIB,
frente al 3,9 por 100 que, una vez
ajustadas las operaciones internas

en 0,1 puntos, presentaron las te-
rritoriales, generandose un total
para las administraciones publi-
cas del 41,0 por 100.

En consecuencia, el creci-
miento de 2,1 puntos que el en-
deudamiento de las administra-
ciones publicas ha sufrido en el
periodo 1987-1990 ha sido fruto
de una actuacion divergente de
los agentes integrantes del sec-
tor. Ante una reduccion de 0,4
puntos por parte de las adminis-
traciones centrales y de la segu-
ridad social, las administraciones
territoriales han elevado su en-
deudamiento, durante el mismo
periodo, en 2,5 puntos.

2. Evolucion del déficit
publico

La contencion del déficit pu-
blico es una tarea basica en el
marco de una politica que, en el
medio plazo, tenga por objetivo
lograr un crecimiento estable y
no inflacionista. La combinacion
de una politica presupuestaria ex-
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© | pansiva con una politica mone-

CUADRO N° 3 | taria restrictiva puede generar

i efectos nocivos para la capacidad

EVOLUCION DEL DEFICIT DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS de crecimiento de la economia.
(En porcentaje del PIB) | De un correcto control del déficit

depende el éxito de la lucha an-
tiinflacionista y, con ella, la com-
petitividad exterior.

1962 13 184 195 19

Ingresos. . 326 348 346 358 361
Gastos..... 382 396 399 427 421 4
Deficit ... 56 48 53 69 60

El déficit de las administracio-
nes publicas espanolas en re-
| lacion al PIB, como puede
% Los ingresas no financieros de estos afos se nan ajustado en funcion de los defases temporales en las devolutiones del IRPF E apreciarse en el cuadro n.° 3 y
P O T W T E - | en el grafico 1, tuvo un proceso

- | de crecimiento que llegd a si-
GRAFICO 1 | tuarlo en torno al 7 por 100 del

EVOLUCION DEL DEFICIT | PIB en 1985, produciéndose a par-
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS - | tir de entonces un descenso que
(En porcentaje del PIB) . | se puede dividir en dos etapas.

| Una primera etapa, que ina desde
| 1985 a 1987, en la que el des-
censo fue importante, y una se-
gunda etapa, iniciada a partir de
1987, donde se manifiesta un
ligero ascenso. Esta circunstan-
cia pone de manifiesto una fuerte
resistencia del déficit a bajar del
3 por 100; entre 1985 y 1987 se
reduce 3,7 puntos, mientras que
entre ese afo y 1990 sube 0,4
puntos.

Conviene aclarar que los re-
gistros del déficit del dltimo ano
estan condicionados por el tras-
vase a 1990 de las devoluciones
correspondientes a la declaracién
del IRPF de 1988, produciéndose
en dicho afio la acumulacion de
las devoluciones del IRPF de dos
~ ejercicios, pues las correspon-
+ - ol dientes a la renta generada en
‘ 1989 se realizaron, en su mayor
parte, en el ultimo cuatrimestre
———% de 1990. El cambio de calendario
para realizar las devoluciones del
ejercicio de 1988 introduce una
L e B - | importante alteracion en la serie.

wog2 1983 |losa  less  hose | Porello, los datos contenidos en

% los cuadros que muestran la evo-

lucion del deficit, tanto de las ad-
2 ministraciones pablicas como de

(" Losingresos no financieros de estos anos se han ajustado en funcion de los desfases los agentes que las integran, son
temporales en las devoluciones del IRPF. el resultado de imputar las devo-

; : i W luciones del IRPF de los ejerci-

{H{N]
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cios de 1988 y 1989 a los anos
correspondientes.

¢ Cudles son las razones por
las que tuvimos tanto éxito en el
periodo 1985-1987 y en cambio
tan poco en el periodo que va
desde 1987 hasta la actualidad?

La razon es muy sencilla, y
esta expresada en las dos ultimas
columnas del cuadro, donde se
detallan cuéles son las variacio-
nes cobtenidas, tanto para ingre-
sSOs como para gastos, en estos
dos periodos. En el primer pe-
riodo, entre 1985 y 1987, los in-
gresos crecieron de forma impor-
tante, mientras que los gastos se
reducian. Es decir, en las dos par-
tes de la ecuacion que determina
el déficit se obtuvieron resultados
que iban en la direccion de dis-
minuir este déficit. En cambio, en
el segundo periodo hay una dis-
minucion en el ritmo de creci-
miento de los ingresos. En este
periodo solo crecen 1,9 puntos,
y €s un periodo que tiene un afo
mas; es decir, hemos pasado de
un crecimiento anual de los in-
gresos de alrededor de 1 punto
del PIB por ano, en el periodo
1985-1987, a un crecimiento
anual de 04 puntos desde en-
tonces hasta ahora. En este se-
gundo periodo, ademés, tam-
poco ha podido contenerse el
nivel de gasto. Mas bien al con-
| trario, el volumen de gastos ha
crecido en 2,3 puntos del PIB.
Esta es la razén por la cual ha
sido imposible en los Ultimos tres
anos reducir el déficit por debajo
del 3 por 100.

Los cuadros n* 4 y 5, y los
gréficos 2 y 3 ayudan a analizar
la composicién institucional del
déficit publico. Las administracio-
nes centrales continuan siendo
el agente que mayor déficit ab-
sorbe del global registrado por
las administraciones publicas, de-
bido al papel financiador que el

“

:

L

CUADRO N.° 4

EVOLUCION DEL DEFICIT DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS CENTRALES

(En porcentaje del PIB)

1983

Ingresos ... 293 311 304 308 322
Gastos. M2 37 B6 ;W1 35
Déficit ... 49 46 52 63 53

{9 Los ingresos no financieras de estos anos se han ajustado en funcibn de los defases temporales en las devoluciones del IRPF
Fuente: Actuacion econdmica y financiera de las AAPP. en 1990 IGAE

GRAFICO 2

EVOLUCION DEL DEFICIT

DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS CENTRALES
(En porcentaje del PIB)

VI i
|
iv_.i__m—.-& — N
3|
2 ‘ |
| |
|
| |
1| |
- ’ e B e F
0 .
i1982 \1983 '1984 1985 1986 1987 1988 1989*  H990*

(") Losingresos no financieros de estos afos se han ajustado en funcion de los desfases
temporales en las devoluciones del IRPF.
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~ Fuente: Actuaciin economica y financeera de Ias AAPP. en 1990 IGAE.

CUADRO N.° 5

Estado ejerce respecto a la acti-
vidad desarrollada por el resto de
- | agentes integrantes del sector
EVOLUCION DEL DEFICIT DE LAS ADMINISTRACIONES | publico. Sin embargo, las admi-
PUBLICAS TERRITORIALES . -
(En porcentaje del PIB) nistraciones centrales, en 1990
registran una necesidad de finan-
ciacion del 2,6 por 100 del PIB,
lo cual supone una reduccion, res-
pecto al ano anterior, de 0,2 pun-
tos, siendo el Estado el agente
que, dentro de ellas, mas con-
tribuyé a tal disminucién. Las
administraciones territoriales, en
cambio, alcanzaron una nece-

1962 183 194 195 196

ingresos... 50 62 79 86 85
Gastos..... 56 64 79 92 92
Deéficit ..... 06 02 00 06 07

| - sidad de financiacién del 1 por
(E;\?SE:J%?SN DEL DEFICIT | 100 del PIB en 1990, con un
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS - | aumento, en relacion al afo an-
TERRITORIALES | terior, de 0,3 puntos de dicha
(En porcentaje del PIB) magnitud, imputable en su tota-

lidad a la actividad publica de-

sarrollada por las comunidades

| auténomas, que han duplicado

] | | n | | [ . en 1990 el déficit registrado en

. . 1989. El analisis de estos datos

| l permite concluir que existe un
i

desigual comportamiento entre
las administraciones centrales y
las territoriales. Esta circunstan-
| . cia se pone de manifiesto des-
de 1987, afio a partir del cual las
administraciones centrales han
| ido reduciendo paulatinamente
5 su déficit (con una disminucion
de 0,6 puntos para el pericdo
1987-1990), mientras que las te-
4 rritoriales lo han aumentado en
1 punto.

Una ultima cuestién, para eva-
} - - luar de forma completa la si-

tuacion del déficit de las admi-
nistraciones publicas espafiolas,
i —1% = . 3 hace referencia a la comparaciéon
‘ | de este déficit con el de los dis-
tintos paises de la CEE.

' A la luz de los datos conteni-
dos en el cuadro n.° 6, es facil
0 . , comprobar que, hasta 1989, en
‘ ! los paises comunitarios se regis-
1982 1983 1984 1985 li9ae 987 less  |1989*  ngeo* tra un proceso de saneamiento
financiero, traducido en la conti-
nua disminucién de la necesidad
de financiacion de las adminis-
traciones publicas, hasta situarse
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en el 3 por 100 del PIB. Sin em-
bargo, en 1990 se produce un
incremento de 0,9 puntos res-
pecto de 1989. Conviene matizar,
no obstante, que este comporta-
miento se debe, fundamental-
mente, al coste derivado del pro-
ceso de unificacion de Alemania,
que ha supuesto un impulso ex-
pansionista en su demanda acom-
pafnado de un empeoramiento
del saldo presupuestario, que ha
pasado de un superavit, en 1989,
del 0,2 por 100 a una necesidad
de financiacion del 3,1 por 100
en 1990.

En Espana, la necesidad de fi-
nanciacion de las administracio-
nes publicas para 1990 se situa
en el 3,6 por 100 del PIB, 0,3 pun-
tos inferior a la media de los pai-
ses comunitarios. Ahora bien, el
hecho de estar por debajo de la
media comunitaria no debe su-
poner razén alguna para relajar
nuestro esfuerzo por reducir el
déficit, pues mientras en Europa
el proceso de saneamiento fi-
nanciero es continuo, en Espana
el déficit sigue mostrando una

fuerte resistencia a situarse por
debajo del 3 por 100 del PIB.

En mi opinién, conviene recal-
car dos aspectos: en primer lugar,
la necesidad de aplicar una poli-
tica decidida de contencion del
déficit que permita a Espafa si-
tuarse en ese continuo proceso
de saneamiento financiero que
se observa en las administracio-
nes publicas de los paises co-
munitarios. En segundo lugar, la
inminente necesidad de coordi-
nar las politicas presupuestarias
de los distintos agentes de las
administraciones publicas; pues,
frente al esfuerzo de contenciéon
del déficit publico por parte de
las administraciones publicas cen-
trales, las administraciones terri-
toriales han aplicado lineas de ac-
tuacién claramente orientadas en
una direccion distinta.

3. Evolucion de la necesidad
o capacidad de financiacion
de la economia espafola

En 1990, la necesidad de fi-
nanciacion se situé en el 3,2 por

100 del PIB, creciendo sélo 0,3
puntos respecto a 1989 (cuadro
numero 7). Con ello se observa
una moderacion en la creciente
apelacion al ahorro exterior ini-
ciado a partir de 1987, produc-
to tanto de un leve aumento del
ahorro nacional, que en 1990
crece 0,1 puntos respecto a 1989,
como de un moderado incre-
mento de la inversion, que ha
aumentado 0,4 puntos en 1990
respecto a 1989.

Es importante resaltar la signi-
ficativa variacion que esta mag-
nitud ha experimentado en el pe-
riodo 1985-1991. A lo largo de
estos afiocs, hemos pasado de
una capacidad de financiacion de
1,4 puntos del PIB, en 1985, a
una necesidad de financiacion de
26 puntos del PIB en 1991.
Ahora bien, el comportamiento
de los sectores econémicos ha
sido completamente desigual.
Mientras en el sector privado la
capacidad de financiacion se ha
reducido en 7,4 puntos, en las
administraciones publicas ha
aumentado en 3,4 puntos.

CUADRO N.° 6
CAPACIDAD (+) O NECESIDAD (—) DE FINANCIACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(En porcentaje del PIB)
e S e S e RS e e e
PAISES 1985 1986 1987 1988 1969 1990
Alemania .......................... —11 -13 -1,9 —2,1 0,2 —3,1
Bélgica ............oooooooiiiii —8,6 —8,9 = —6,4 —6,3 —59
Dinamarca .......................... —20 34 25 03 —0,6 -1,3
| T 1 ———————— —6,9 —6,0 —3,2 —3,2 -3,5 —3,6
Francia ......................... . —29 —27 1.9 -1,8 -15 -1,2
Grecia ... —135 —10,7 —123 —153 —18,4 —183
Holanda ...... I—— —4.8 —6,1 —6,5 —5.1 ~52 —55
Ilanda .............................. —11,8 —11,6 —9,2 —54 30 -1,7
WRalia ... —12,6 —-11.7 11,1 -10,9 10,2 —10,0
Reino Unido —28 —2.2 -1.3 10 09 01
EUR12 . ..., —5,2 —4.8 —4,2 —37 —30 -39

correspondientes a los ejercicios 1988 y 1989.

Hacienda.

Nota: Los recursos no financieros de las administraciones publicas de Esparia se han ajustado en funcitn de los desfases temporales en las devoluciones del IRPF

Fuentes: Comision de las Comunidades Europeas, diciembre 1990; Perspectivas econdmicas de la OCDE, diciembre 1990; IGAE, Ministerio de Economia y
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CUADRO N° 7

LOS TRES EQUILIBRIOS BASICOS DE LA ECONOMIA .

(En porcentaje del PIB)

CONCEPTOS 1985 1986 1967 1988 1989 1990 1991 (E) ;’;’9';?1%’}’ g
1. Capacidad de financiacion del
1 sector privado ............... — 8,3 7.7 3,3 23 -0,2 0,8 09 ~7.4
2. Capacidad de financiacion de
las AAPP. ... —6,9 —6,0 —3.2 =32 =27 —4.0 =315 34
3. Capacidad de financiacion de
lapacion (1 +2) ............... 14 17 0,2 -0,9 2.9 —3.2 —26 —4,0
(E) Estimacion.

Fuente: Informe Anual del Banco de Espafia, 1990.

La informacién del cuadro na-
mero 7 puede también expre-
sarse en términos de la inversion
y el ahorro total de la nacion. En
el grafico 4, se aprecia que, a par-
tir de 1987, hay un persistente
exceso de la inversion sobre el
ahorro; es decir, una necesidad
de financiacién de la economia
espafola que estd provocando
una continua entrada de capital
extranjero para financiar el saldo
deficitario de la balanza por
cuenta corriente.

Estos datos deben hacernos re-
flexionar. Estamos ante una si-
tuacion en la que invertimos mas
de lo que ahorramos y, por tanto,
ante una situacion en la que nos
estamos endeudando creciente-
mente. Esto debe corregirse si
queremos que la economia ge-
nere los recursos necesarios para
financiar su gasto.

IV. INGRESOS Y GASTOS
PUBLICOS EN LA UEM

Quisiera, por dltimo, hacer al-
guna consideracion sobre los in-
gresos y gastos publicos. {Coémo
estan situados el sistema impo-
sitivo y los gastos publicos es-
pafnoles frente al resto de los sis-

temas impositivos comunitarios
en lo que se refiere a su contri-
bucién a la competitividad del
territorio espariol?

1. Los impuestos y la
competitividad

Comencemos por los ingresos
publicos. El indicador macroeco-
nomico que mejor resume la
carga impositiva global asociada
a los programas de gasto publico
es la presion fiscal; es decir, el
porcentaje que suponen los in-
gresos impositivos, incluidas las
cotizaciones sociales, en el pro-
ducto interior bruto. Ciertamente,
y a pesar del intenso crecimiento
de este indicador en la década
pasada, sigue siendo el mas bajo
de la Comunidad, junto con Gre-
cia y Reino Unido, alcanzéandose
un valor en Espana del 34,7 por
100 del PIB en 1990, frente al 40,5
por 100 que suponia la media co-
munitaria.

No obstante, el analisis de la
presion fiscal en el periodo 1985-
1990 muestra que, en los ultimos
anos, ltalia y Espana son los dos
Unicos paises que aumentaron de
forma significativa su fiscalidad;
concretamente, Espafia experi-

mentoé un crecimiento de 3,8 pun-
tos, frente a un incremento nulo
de la CEE.

Pero, ademas de la presion fis-
cal global, es necesario comparar
la estructura impositiva, la fisca-
lidad que recae sobre las empre-
sas y la fiscalidad del ahorro.

A escala internacional, el as-
pecto mas notable a destacar, en
lo que se refiere a la estructura
de la imposicién, es la radical
transformacién que se ha produ-
cido en la misma durante toda la
década pasada. La estructura im-
positiva de la mayoria de los pai-
ses ha evolucionado hacia un
mayor peso de los impuestos ge-
nerales sobre el consumo y sobre
los beneficios de las empresas,
en detrimento del impuesto scbre
la renta de las personas fisicas y
de los impuestos sobre bienes y
servicios especificos.

En lo que respecta a la fis-
calidad de las empresas, en Es-
pafa las cotizaciones sociales
siguen teniendo un elevado pro-
tagonismo en el conjunto de la
imposicion, de lo cual se suele
concluir, en mi opinion erré-
neamente, que la estructura im-
positiva espafnola coloca a las
empresas en una situacion de
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GRAFICO 4
_ AHORRO E INVERSION
EN LA ECONOMIA ESPANOLA
'~ (En porcentaje del PIB)

28

i inversion

3

24

I y \
22 ; Ahorro

|1985 1986 J1987 lioas 1989 1990

CAPACIDAD/NECESIDAD DE FINANCIACION
DE LA ECONOMIA ESPANOLA
(En porcentaje del PIB)

1991

= | { . !

-4

00

‘1989

1!985 }1986 |1987 ‘1988

o

desventaja respecto de sus com-
petidoras extranjeras. Si tenemos
en cuenta el conjunto de los im-
puestos que gravan a las empre-
sas —incluyendo no solo las co-
tizaciones sociales a cargo del
empresario, sino también los im-
puestos sobre los beneficios de
las sociedades (y los impuestos
sobre los salarios en algunos pai-
ses)—, su valor es en Espana del
10,5 por 100 del PIB, absoluta-
mente en linea con lo que ocurre
en el resto de los grandes paises
europeos, en donde este valor os-
cila entre el 8 y el 12 por 100.

En estos momentos, estamos
estudiando una posible modifi-
cacion del impuesto de socieda-
des. Algunas cuestiones, como
la actualizacion de las tablas de
amortizaciéon para aproximar el
gasto fiscal al econémico, ya es-
tan decididas; otras nos han ve-
nido impuestas, como ha sido la
armonizacion en materia de fu-
siones, matrices y filiales, y otros
temas estan aun abiertos a una
mayor discusion.

2. La fiscalidad del ahorro

Pero donde la necesidad de ali-
near nuestros impuestos con los
de nuestro entorno comunitario
ha sido mas urgente, de cara al
futuro mercado Unico, y en par-
ticular a la libertad del movimiento
intermacional de capitales, ha sido
en la tributacién del ahorro.

Nuestra posicion al respecto
quedé claramente puesta de ma-
nifiesto durante la presidencia es-
pariola del Consejo de la CEE en
1989, con el intento de conse-
guir una retencién minima en la
fuente para las rentas del capital
en todos los paises comunitarios.
La logica de esta propuesta era
totalmente valida: dado que la fis-
calidad —y, en particular, las re-
tenciones, como Alemania tuvo
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ocasion de comprobar— juega
un papel tan relevante en el mo-
vimiento internacional de capita-
les, evitemos que introduzca dis-
torsiones exigiendo un nivel
minimo comun de retenciones en
todos los paises. Con ello, y por
lo menos en el aspecto de las
retenciones, se pretendia inter-
nalizar las evidentes externalida-
des que la politica individual de
cada estado miembro puede im-
poner sobre la disponibilidad de
ahorro de los demas.

Obseérvese que con esta posi-
cién no se estaba proponiendo
una tributaciéon comdn de las ren-
tas de capital en toda la CEE,
sino Unicamente un tratamien-
to comun de las retenciones a
cuenta. Es decir, la presidencia
espanola se quedo bastante por
detras de lo que, en pura légica
armonizadora, hubiera sido la so-
lucién mas razonable para evitar,
de una vez por todas, que los
flujos de capital se orientaran
mas de acuerdo con cuestiones
fiscales que con las rentabilida-
des reales esperadas.

Pero esta propuesta se saldo
sin éxito. La mayoria de los esta-
dos miembros mostraron poco
entusiasmo, y algunos manifes-
taron su oposicion total a la idea.

La armonizacion acordada, la
armonizacién cooperativa en ma-
teria de rentas de capital, parece
pues descartada, por lo menos
en el futuro inmediato. ;Qué
queda entonces? Queda, na-
turalmente, la armonizacion de
hecho, la armonizacién via mer-
cado. Esta va a conseguirse que-
ramos o no. Ahora bien, debe-
mos también ser conscientes de
que esta armonizacion va a con-
seguirse por la via de la com-
petitividad fiscal, y que ello ne-
cesariamente implica una conver-
gencia hacia el tratamiento mas
favorable.

Lo que comenz6 como un de-
seo de armonizacion del trata-
miento tributario de las rentas del
capital ha acabado, o va a acabar
en breve, en una reduccién sus-
tancial de la tributacion de este
tipo de rentas. No sé si ésta es o
no una solucion estable. Me preo-
cupan las implicaciones que, a
medio plazo, pueda tener para la
distribucién de la carga tributaria
entre distintos tipos de renta, y
no creo que se haya pensado so-
bre ello lo suficiente.

Pero el hecho es que la solu-
cion adoptada por Europa es la
armonizacion via mercado, y que
sobre esta solucién debemos ar-
ticular nuestra estrategia. Espana
intento lo que hubiera sido la so-
lucion mas satisfactoria. Ahora
bien, dado que no lo consiguio,
es evidente que habria sido per-
judicial quedar al margen del pro-
ceso de competitividad fiscal ini-
ciado después del fracaso de la
armonizacion cooperativa. Y mas
teniendo en cuenta que el ahorro
soportaba en Espafa una tribu-
tacion, en general, mas alta y
unas obligaciones de informa-
cibn mas rigurosas que en el
resto de los paises comunitarios.

En una medida muy fundamen-
tal, los cambios introducidos en
la fiscalidad de las rentas de ca-
pital y de las variaciones patri-
moniales, tanto en la Ley de Pre-
supuestos de 1991 como en la
reciente Ley del Impuesto sobre
la Renta, obedecen a la puesta
en practica de la estrategia es-
pafiola dentro de este proceso
internacional de competitividad
fiscal.

En concreto, la reforma de la
imposicion sobre la renta incluye
dos tipos de medidas claramente
motivadas por esta estrategia.
Unas que afectan con caracter
general a todo tipo de activo, y
otras que tratan de incentivar de-
terminadas férmulas de ahorro.

Las primeras suelen olvidarse
a la hora de hacer el recuento de
las ventajas fiscales de las rentas
y ganancias de capital. Ahora
bien, creo que, por si solas, pro-
ducen una reduccion muy impor-
tante de la carga tributaria sobre
cualquier instrumento financiero,
con la ventaja anadida de que
estos cambios son neutrales en-
tre distintos productos. Concre-
tamente, la reduccion de la pro-
gresividad del IRPF, a través de
la disminucién de los tipos mar-
ginales y el incremento del nivel
de renta al que se alcanza, cons-
tituyen sin duda un marco mas
favorable para cualquier decision
de ahorro.

Otros cambios de caracter ge-
neral son el minimo exento so-
bre las rentas de capital y el es-
tablecido para las plusvalias, al
exonerar de gravamen los incre-
mentos de patrimonio que se pro-
duzcan cuando el importe global
de la transmision de activos no
supere las 500.000 pesetas.

Finalmente, y dentro de estas
medidas genéricas, habria que in-
cluir también el nuevo trata-
miento de las ganancias de capi-
tal, que va a suponer, ademas,
un incentivo fiscal al ahorro a me-
dio y largo plazo, al no gravar
los incrementos de patrimonio ge-
nerados a mas de 20, 15 6 10
anos, y al reducir linealmente la
tributacion de las plusvalias en
funcién del numero de afos de
mantenimiento en el patrimonio
del inversor. Este es posible-
mente el cambio mas significa-
tivo, y el que deberia tener una
influencia mayor sobre el ahorro.

Respecto al segundo tipo de
medidas —las que tratan de in-
centivar determinadas férmulas
de ahorro—, cabe destacar el tra-
tamiento fiscal de los nuevos pla-
nes de ahorro popular, y de las
sociedades y fondos de inversion.
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CUADRO N.° 8

{En porcentaje del PIB)

o S s B R

. EMPLEOS CORRIENTES DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS i

PAISES 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Alemania «obsse e sy 43,4 429 431 429 412 421
Bélgica ................ T 5.7 516 50,5 487 475 470
Dinamarca .......................... 56,4 53,4 55,3 57,3 56,8 56,7 |
Espafta . ....einiiemmans. 36,7 36,2 35,7 35,6 36,0 36,8
Francia ................cco.cccooooi.. 48,8 48,0 477 46,9 463 46,3
Grecia ... 434 425 440 452 459 47,7
Holanda ................. .. .. . 527 524 53,7 523 50,7 513 1
Irlanda ............................... 573 57,0 55,6 85,1 519 50,0 ¢
72| [T T ————— N 452 46,0 457 46,1 47 1 48,1
Reino Unido ...................... 417 40,7 39,3 36,9 359 35,8
BEUR12 ., 452 447 444 437 43,2 440

Hacienda.

Fuentes: Comision de las Comunidades Europeas, diciembre 1990; Perspectivas econdmicas de la OCDE, diciembre 1990; IGAE, Ministerio de Economia y

Sin ninguna duda, estos instru-
mentos, conjuntamente con los
cambios genéricos mencionados
anteriormente, y en particular con
la nueva tributacion de las ga-
nancias de capital, ofrecen un
marco de tributacién, por una
parte, significativamente mas be-
nigno que el anterior y, por otra,
perfectamente equiparable al exis-
tente en otros paises europeos.

3. El gasto publico y la
competitividad

En Espania, el gasto publico ha
crecido de forma importante vy,
quiza lo que es mas significativo,
de forma distinta a como lo ha
hecho el gasto en los demas pai-
ses de la CEE.

En el cuadro n.” 8 se observa
que, entre 1985 y 1990, el gasto
corriente en Espafa crecié una
décima del PIB, paso del 36,7 por
100 en 1985 al 36,8 por 100 en
1990. En la CEE, en cambio, bajo
1,2 puntos del PIB, pasando del
45,2 por 100 en 1985 al 44 por
100 en 1990. Es decir, mas o me-
nos hemos mantenido nuestra es-

tructura relativa de gastos corrien-
tes, cuando en otros paises de la
CEE han logrado un cierto des-
censo en la misma. Pero creo
que aqui no esta la principal di-
ferencia. Basicamente, lo que es-
tos numeros demuestran es que
ha habido una politica de con-
tencion del gasto, tanto en Es-
pafia como en otros paises, en la
Gltima mitad de los afios ochenta.
Donde ha habido una diferencia
muy importante es en el com-
portamiento de los gastos de in-
version. En Espafa, la inversion
publica ha crecido en estos cinco
afnos 1,2 puntos del PIB, frente a
un descenso de dos décimas del
PIB en la CEE, tal como se apre-
cia en los datos del cuadro n.° 9.

En Espania, el gasto de inver-
sién ha pasado del 3,7 por 100
en 1985 al 4,9 por 100 en 1990,
frente a un nivel del 2,9 por 100
en 1985 y otro del 2,7 por 100 en
1990 para la CEE. Es decir, esta-
mos creciendo mas en lo que res-
pecta a inversién que nuestros
socios comunitarios, y ademas
estamos abriendo un diferencial
del orden de 2,2 puntos del PIB

respecto a los otros estados
miembros. Esto pone de mani-
fiesto que Esparia partia de unos
niveles iniciales de inversion muy
inferiores a los de otros paises
comunitarios, y ha tenido que ha-
cer un esfuerzo muy importante
en estos Gltimos anos. Este es-
fuerzo ha permitido incrementar
de forma sustancial nuestro stock
de capital, y esta influyendo sig-
nificativamente en la capacidad
productiva del pais y, consiguien-
temente, en nuestra competitivi-
dad.

V. CONCLUSIONES

Todas las consideracicnes an-
teriores nos llevan a una conclu-
sion clara: si aceptamos que de-
bemos corregir el déficit por
cuenta corriente, y si reconoce-
mos que en estos momentos la
politica monetaria tiene un mar-
gen de actuacion muy limitado
para tratar de elevar la capacidad
de financiacion del sector pri-
vado, la solucién radica en redu-
cir el déficit publico, sobre el que
si tiene un efecto directo la poli-
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FORMACION BRUTA DE CAPITAL FIJO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

CUADRO N° 9

(En porcentaje del PIB)

PAISES 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Alemania ... ... 23 24 24 23 23 23
Bélgica ... 22 20 18 18 15 13
Dinamarca .. ............. ... 23 21 22 24 23 20
Espafia ... . .. ... . . 37 36 34 3,8 43 49
Francia 30 30 30 32 32 32
Grecia .................cocoiiiiiii. 45 41 32 32 31 29
Holanda ... ... 25 25 24 23 23 248
Ilanda ........ ... ... 45 41 32 23 1.7 15
|2 [ T ———————————— 3.7 34 35 34 35 34
Reino Unido 1,8 19 1.7 13 17 21
EURA2:: e, 29 28 2T 27 27 27

Fuentes: Perspectivas econémicas de

tica fiscal. Ademas, dado el efecto
negativo que el incremento de la
presion fiscal puede tener sobre
la capacidad de financiacién pri-
vada, hay que disminuir el déficit
publico a través, fundamental-
mente, de la disminucion del
gasto.

Se trata de una politica dificil.
Un mayor gasto en capital fisico
y humano es, posiblemente, ne-
cesario para el pais (por razones
publicas y privadas); pero las ad-
ministraciones publicas deben es-
tar sometidas a las mismas reglas
que la actuacion econémica pri-
vada. Si no es posible la finan-
ciacion externa por un periodo
prolongado de tiempo, el gasto
total del pais no puede exceder
sistematicamente de su produc-
cion.

Los condicionantes macroeco-
némicos de la politica fiscal siem-
pre han existido, aunque no siem-
pre se les haya dado la impor-
tancia que merecen. En el futuro,
con una politica monetaria cada
vez mas orientada a validar los
compromisos cambiarios deriva-
dos de nuestra pertenencia al

SME, estos condicionantes ma-
croeconomicos deberan ser ne-
cesariamente tenidos en cuenta,
aun a costa del posible compro-
miso que ello pueda suponer
para la funcion asignadora de la
politica fiscal.

Hace algo mas de un afio, en
relacion con estas cuestiones (2),
anticipaba que este nuevo marco
abriria lo que, en mi opinion, es
el debate de politica econémica
mas interesante de la actualidad:
el debate sobre cual es el ritmo
adecuado para seguir elevando
el nivel de las inversiones publi-
cas y para seguir mejorando su
equidad sin, a la vez, poner en
peligro los equilibrios basicos de
la economia.

Creo que la prediccion se ha
materializado. Este debate esta
hoy aqui, y se estéa llevando con
una amplitud de miras y un rigor
encomiables, como no podria ser
de otra forma si queremos dar
respuesta a los importantes de-
safios que nuestra integracién en
la Comunidad Europea nos plan-
tea.

NOTAS

(1) Todavia, sin embargo, no se ha conse-
guido llegar a un acuerdo sobre qué constituye
financiacion monetaria. Para algunos es finan-
ciacion monetaria la posibilidad de que el Te-
soro pueda incurrir en descubiertos en la cuenta
corriente que mantiene en el banco central; es
decir, la figura cléasica del «recurso del Tesoro
al banco central». Para ofros, sin embargo, la
financiacion monetaria es el «recurso en sentido
amplion; es decir, la posibilidad de que el Estado
exija al banco central que adquiera deuda pi-
blica. Existe, incluso, una tesis muy minoritaria,
por parte de quienes utilizan un concepto mu-
cho mas amplio de financiacion monetaria, que
incluiria la captacion de fondos en el mercado
libre de capitales mediante deuda a muy corto
plazo, o incluso mediante deuda denominada
en divisas.

(2) Antonio ZasaLza, «La politica fiscal es-
pafiola en la perspectiva del mercado interior
europeon, Revista Espariola de Economia, volu-

men 7. n.° 1. 1990.



