POLITICA PRESUPUESTARIA.
GASTO PUBLICO
Y MERCADO INTERIOR

Julio Gomez-Pomar Rodriguez (%)

I. INTRODUCCION

FIRMAR que la politica eco-
- nomica espanola debe te-

~ ner como punto de referencia
la Comunidad Economica Europea
puede parecer una obviedad. Y la
publicacion de un numero de Pa-
PELES DE ECONOMIA ESPAROLA, dedi-
cado a la reflexion y a la discusion
de las implicaciones que para la fis-
calidad, la politica presupuestaria, y
en general para toda la actividad fi-
nanciera del sector publico, tienen
los procesos emprendidos hacia la
union econdmica y monetaria en
Europa es una buena prueba de
ello.

Pero es una obviedad tan solo
aparente si tenemos en cuenta que
este proceso de union economica y
monetaria, y la consecucion de un
mercado interior comunitario, esta
exigiendo, por una parte, una redefi-
nicion de nuestros objetivos de poli-
tica econdmica en términos de lo que
se han llamado los «indicadores de
divergencian, y en segundo lugar, por-
que la redefinicidon de los papeles
asignados a los instrumentos de po-
litica econémica es mas sustancial
de lo que a primera vista pueda pen-
sarse.

El proceso de unién monetaria, en
su disefio por la Comision, tiene
como punto de partida la integra-
cién de todos los estados miembros
en el Sistema Monetario Europeo
{SME), con el compromiso de man-
tener sus monedas dentro de las ban-
das de fluctuacion acordadas, y
como puntos de llegada, un sistema
de tipos de cambio irreversiblemente
fijos y, de acuerdo con el documento
Delors, antes o después, una moneda
Unica.

No quisiera detenerme en discutir
la virtualidad de cada una de las eta-

pas del programa de unién moneta-
ria, sus dificultades o el analisis de

las alternativas a la moneda unica,
como la propuesta del «ecu duro» o
sus variantes.

Sea cual sea el calendario y las
modificaciones que puedan incorpo-
rarse a las propuestas originales, lo
sustantivo, desde el punto de vista
de las alternativas de politica econo-
mica, es la creciente pérdida de gra-
dos de libertad en las politicas mo-
netarias de cada estado miembro, y
la paralela apreciacion del papel que
debera jugar la politica presupues-
taria.

Centrandonos ya en el ambito de
la politica presupuestaria, quisiera ha-
cer una breve reflexion sobre aque-
llas cuestiones que, desde el punto
de vista del nuevo contexto europeo,
adquieren una nueva dimension y re-
levancia:

a) Volumen del déficit publico o
necesidad de financiacion.

b) Financiacion del déficit.

¢} Nivel de endeudamiento.

Por ultimo, quisiera hacer también
una breve reflexion sobre cual ha
sido el comportamiento del gasto pu-

blico en Espana y cual es su previsi-
ble evolucién futura.

IIl. EL TAMANO
DEL DEFICIT PUBLICO

Existe una coincidencia plena al
afirmar, desde una perspectiva ma-
croeconomica, la necesidad de con-
trolar el déficit publico. Un déficit
publico elevado y persistente se tra-
duce, antes o despues, en mayor in-
flacion y en desequilibrios externos.
Y un diferencial de inflacion soste-
nido implica, a su vez, una peérdida
de competitividad. El peligro de re-
puntes inflacionistas es un riesgo que
justifica sobradamente la preocu-

pacion creciente hacia la reduccion
del déficit en todos los paises. Mayor
inflacion implica menor competitivi-
dad, y éste es un problema de la
mayor importancia en paises que,
como Espana, mantienen un diferen-
cial positivo de inflacion respecto a
sus principales socios comerciales.
En este contexto resulta altamente
recomendable formular una politica
de compelitividad que, ademas de
moderar el crecimiento en los costes
de los factores productivos, facilite
un marco estable y predecible para
la inversion privada. Una vez mas, la
ausencia de un acuerdo en esta area
podria conducir al mantenimiento o
ampliacion del diferencial de infla-
cién con gran parte de los paises
miembros, obligando a que fuese el
mercado el que, a la postre, armoni-
zara los niveles de precios (sobre
todo en los sectores de bienes co-
merciables), con el consiguiente
efecto negativo sobre el empleo.

e ;Qué puede decirse del com-
portamiento del déficit de las admi-
nistraciones publicas espanolas?

El analisis de la evolucion reciente
del déficit de las administraciones pu-
blicas permite distinguir tres periodos
claramente diferenciados. Una pri-
mera etapa, de 1983 a 1985, caracte-
rizada por un fuerte incremento de
la necesidad de financiacion de las
administraciones publicas, que pasé
del 4,8 por 100 del PIB en 1983 al 6,9
por 100 en 1985. Una segunda eta-
pa, de 1985 a 1987, caracterizada por
un fuerte descenso del déficit, que
se reduce desde el 6,9 por 100 de
1985 hasta el 3,2 por 100 del PIB en
1987 Finalmente, un tercer periodo
que va desde 1987 hasta 1990, cuyo
rasgo caracteristico es la persistente
resistencia del déficit a situarse por
debajo del 3 por 100.

Ahora bien, los datos disponibles
de los ultimos ejercicios ponen de
manifiesto un fendbmeno particular-
mente significativo a la hora de ana-
lizar las necesidades de financiacion
de las administraciones publicas: /a
asimetria en el comportamiento de
la Administracion central y las admi-
nistraciones territoriales. Asi, mien-
tras que la Administracion central,
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en el ultimo periodo (1987-1980), ha
reducido su necesidad de financia-
cion en 0,6 puntos del PIB, las admi-
nistraciones territoriales han aumen-
tado su déficit en un punto del PIB,
pasando de un presupuesto equili-
brado en 1987 a un déficit del 1 por
100 del PIB en 1990. Dicho de otra
forma, un 28 por 100 del déficit de
las administraciones publicas en
1990 es atribuible a las administra-
ciones territoriales.

e ; Cual es nuestro grado de con-
vergencia en relacion con los demas
estados miembros?

Los datos relativos a la CEE ponen
de manifiesto un significativo pro-
ceso de saneamiento financiero en
la mayor parte de los paises comu-
nitarios, que se ha traducido en una
reduccion de la necesidad de finan-
ciacion media en la Comunidad
desde el 5,2 por 100 del PIB en 1985
hasta el 3 por 100 en 1989. De 1989
a 1990, la necesidad de financiacion
de la CEE ha pasado del 3 al 3,9 por
100. Ahora bien, este comporta-
miento es debido fundamentalmente
al coste derivado del proceso de uni-
ficacion de Alemania, que ha su-
puesto un claro empeoramiento de
su saldo presupuestario, el cual ha
pasado de un superavit del 0,2 por
100 en 1989 a un déficit del 31
por 100 en 1990.

Los progresos alcanzados en la
convergencia de los saldos presu-
puestarios durante el ano 1990 han
sido moderados, ya que en paises
como Grecia e ltalia los déficit de
sus administraciones publicas siguen
siendo elevados, con unas necesi-
dades de financiacion del 18,3 por
100 y del 10,0 por 100, respectiva-
mente.

Un conjunto de paises, entre los
gue se encuentran Bélgica, Irlanda
y Holanda, siguen presentando pro-
blemas presupuestarios, ya que sus
déficit, sin ser demasiado altos, se
encuentran condicionados por los
elevados niveles de endeudamiento
que han alcanzado, lo que origina
importantes pagos de intereses que
dificultan, a su vez, la politica de re-
duccion del deficit presupuestario

No obstante, Ifanda ha reducido con-

siderablemente su déficit durante
1990, hasta situarse en el 1,7 por 100
del PIB, de forma que su nivel de
endeudamiento publico muestra una
clara tendencia decreciente.

Un segundo grupo de paises, for-
mado por Dinamarca, Francia y
Reino Unido, se caracteriza por una
situacion de control presupuestario,
no planteando problemas de conver-
gencia a la Comunidad Europea, a
pesar del deterioro registrado en los
saldos publicos de Dinamarca y
Reino Unido. En este Gltimo pais, se
ha producido durante 1990 una dis-
minucion significativa del superavit
publico (1).

En resumen, en mi opinion, ef
grado de convergencia respecto a
la media comunitaria en términos
de nuestra necesidad de financiacion
no presenta problemas. Aunque no
puede dejar de senalarse /a urgente
necesidad de establecer una autén-
tica coordinacion presupuestaria en-
tre la Administracion central y las ad-
munistraciones territoriales.

* Un segundo indicador del com-
portamiento financiero del sector pu-
blico es el déficit primario o déficit
bésico, que viene dado por la nece-
sidad de financiacion deducido el
efecto de la carga financiera.

La evolucion del déficit primario
ha seguido en Espana una tendencia
descendente hasta 1989, producién-
dose niveles de superavit desde 1987
a 1989.En 1990, sin embargo, se pro-
duce un cambio de tendencia, regis-
trandose una necesidad de financia-
cion del 0,4 por 100 del PIB.

Ill. FINANCIACION
DEL DEFICIT

Una segunda restriccion derivada
del proceso de union monetaria viene
dada por la limitacion del déficit pre-
supuestario en razon del impacto mo-
netario de su forma de financiacion,
que debe ser compatible con los ob-
jetivos comunes de politica moneta-
ria.

En concreto, y en relacion con este

economica y monetaria propone la
incorporacién al Tratado de las dos
normas siguientes: a) /a prohibicion
de financiar el déficit publico me-
diante su monetizacion, y de que las
autoridades publicas tengan un ac-
ceso privilegiado al mercado para la
colocacion de deuda; y b) /a prohi-
bicion de una refinanciacion auto-
matica («bailing-outy), en el sentido
de que, en caso de desequilibrio, la
deuda publica de un pais no se
pueda beneficiar, ni de la Comunidad
ni de otro estado miembro, por me-
dio de una garantia incondicional.

La Ley de Presupuestos Generales
del Estado para 1990 incorpora ya,
expresamente y por primera vez, la
prohibicion de monetizacion del dé-
ficit en ese ano y en los anos suce-
sivos. El articulo 48.3 de la citada Ley
establece que el saldo vivo, al cierre
de cada ejercicio, del endeudamiento
neto del Estado frente al Banco de
Espana no podra exceder del importe
de dicho saldo a 31 de diciembre de
1989, cuyo importe integro quedara
consolidado como crédito singular
del Estado.

Esta restriccion legal a incrementar
la apelacion del Tesoro al Banco de
Espana obligara al Tesoro Publico a
financiarse exclusivamente en los
mercados de capitales nacionales o
internacionales, de forma no privile-
giada, en competencia con los de-
mas demandantes de fondos, ya
sean éstos instituciones publicas o
privadas.

¢ Cual ha sido la evolucién que ha
venido experimentando el recurso al
Banco de Espana en los ultimos
ocho anos? La apelacion al banco
emisor fue, hasta 1982 (ano en el
que alcanzaba su nivel mas elevado:
866,8 m.m.), la principal fuente de
obtencion de recurscs del Estado.
En 1983 disminuye de forma im-
portante (alcanzando la cifra de
135,1 m.m.) al acudir en mayor me-
dida a la captacion de recursos en
los mercados financieros. En 1984,
por primera vez, se consigue dismi-
nuir la deuda con el Banco de Es-
pana en 658,6 m.m. De 1986 a 1988,
los recursos financieros obtenidos
permitieron no sélo cubrir las ne-
cesidades de endeudamiento del Es-

punto, el documento para la union
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tado, sino también disminuir el saldo
de la deuda con el Banco de Espa-
na (en 606,7 m.m. 3136 mm. y
342,0 m.m., respectivamente). En
1989 ha sido necesario acudir al
Banco de Espana para cubrir la ne-
cesidad de endeudamiento generada
por el déficit de caja y la variacion
neta de activos financieros.

Por tanto, aunque 1990 es el pri-
mer afno en el que existe la obliga-
cion legal de no aumentar la apela-
cion al Banco de Espafia como
forma de financiacion del déficit, de
hecho, desde 1984 se viene si-
guiendo una clara ortodoxia en la
cobertura de la necesidad de endeu-
damiento del Estado.

IV. EL NIVEL
DE ENDEUDAMIENTO

La tercera cuestion a examinar es
la relativa al nivel de endeudamiento
de las administraciones publicas. El
nivel de endeudamiento de las ad-
ministraciones publicas es un indi-
cador relevante de cual es la posicion
financiera de un Estado, su grado
de solvencia y lo que se ha llamado
el grado de sostenibilidad de una po-
litica fiscal. {Como se evalia este
grado de sostenibilidad? Lo mas fre-
cuente es examinar la evolucion del
stock de deuda y su nivel. Una posi-
cion fiscal puede considerarse sos-
tenible si el ratio deuda/PIB es esta-
ble o decreciente, y la posicién
financiera sera tanto mas solven-
te cuanto menor sea el stock de
deuda.

A la luz de este indicador, la posi-
cion de la mayoria de los estados
miembros de la Comunidad puede
considerarse sostenible. Existen, sin
embargo, importantes divergencias
respecto a la media europea. Seguln
los datos de prevision publicados por
la OCDE y la IGAE, el endeuda-
miento medio de las administracio-
nes publicas de los paises europeos
a finales de 1990, incluidos los no
comunitarios, alcanzaba el 57,4 por
100 del PIB, ratio que supone un
aumento de 0,7 puntos del PIB res-
pecto al nivel medio de 1985.

Entre los paises comunitarios con
deuda publica inferior a la media
europea, exceptuando Luxemburgo,
el Reino Unido se situa en primer
lugar, con 21,3 puntos del PIB por
debajo de la media del uitimo ano.
En segundo lugar se encuentra Es-
paria, con un endeudamiento del 43,1
por 100 del PIB, inferior por tanto en
14,3 puntos a dicha media. Después
va Alemania, que registra un endeu-
damiento del 44,6 por 100, y Francia,
con un 46,7 por 100. Dinamarca es
el pais que mas se acerca a la media,
con el 55,3 por 100 del PIB.

El endeudamiento publico del
resto de paises comunitarios se aleja
bastante por encima del nivel medio
europeo. Asi, los Paises Bajos y Gre-
cia presentan a finales de 1990 por-
centajes en torno al 83,0 por 100 del
PIB. Italia alcanza el 99,9 por 100,
mientras que Irlanda y Bélgica so-
brepasan la barrera del 100, con ni-
veles de deuda del 117,7 y 129,3 por
100 del PIB, respectivamente.

V. EVOLUCION
Y PERSPECTIVAS
DEL GASTO PUBLICO
EN ESPANA

Por ultimo, quisiera hacer algunas
reflexiones acerca de la evolucion re-
ciente y las perspectivas del gasto
publico en Espana.

El analisis del comportamiento del
gasto publico para el conjunto de
las administraciones publicas en la
década pasada permite distinguir con
claridad dos periodos diferenciados.
Una primera etapa, de 1980 a 1985,
en la que el gasto no financiero cre-
cio sustancialmente, pasando de re-
presentar el 33,7 por 100 del PIB en
1980 al 42,6 por 100 en 1985. Es de-
cir, durante los cinco primeros afios
del decenio anterior, el gasto de las
administraciones publicas aumento
su participacion en el PIB en 8,9 pur-
tos. Sin embargo, en la segunda mi-
tad de la década, de 1985 a 1989, el
gasto no financiero de las adminis-
traciones publicas mantuvo su parti-
cipacion en el PIB en torno al 42 por

100, mostrando incluso, en algunos
anos, tasas de variacion inferiores al
crecimiento nominal del PIB.

Asi pues, el periodo 1980-1985 se
caracterizo por una fuerte expansion
del gasto publico como formula para
hacer frente a la grave insuficiencia
de los recursos dedicados a la satis-
faccion de las necesidades sociales.
Con esta expansién del gasto en un
periodo tan corto de tiempo, se trato
de compensar el retraso y la distan-
cia entre Espana y los paises comu-
nitarios en la prestacion de los servi-
cios que configuran lo que se ha
llamado el «Estado del bienestars. El
precio pagado por este rapido creci-
miento, cuyas consecuencias pesan
todavia sobre los actuales Presupues-
tos, ha sido un déficit creciente que
alcanza su cota méaxima en 1985, con
un 6,9 por 100 del PIB para el con-
junto de las administraciones publi-
cas.

La politica presupuestaria, parale-
lamente, muestra su punto de in-
flexion en 1985, afio a partir del cual
la reduccion del déficit pasa a ser el
objetivo prioritario. Desde 1985 hasta
1989 la necesidad de financiacion se
redujo en 3,4 puntos del PIB, situan-
dose en ese ano en el 3,5 por 100
del PIB. El importante crecimiento
de la presion fiscal en todos estos
anos (9 puntos de 1980 a 1989) no
ha sido, sin embargo, suficiente para
seguir la acusada tendencia ascen-
dente del gasto durante el primer pe-
riodo. La contraccion del déficit en
la segunda etapa ha sido posible gra-
cias a una decidida politica de mo-
deracion del gasto que ha permitido
dedicar los incrementos de presion
fiscal, en su practica totalidad, a la
reduccion de aquél.

Si ésta ha sido, a grandes trazos,
la evolucion de los grandes agrega-
dos presupuestarios a lo largo de
todo el periodo considerado, ;qué
es lo que nos ensena /a radiografia
del gasto en los ultimos cinco arfios?
Desde el punto de vista funcional, la
secuencia del gasto en esta ultima
etapa puede resumirse en los siguien-
tes rasgos caracteristicos: a) el es-
tancamiento relativo de las funciones
generales: justicia, defensa y seguri-
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dad ciudadana; b} la liberacion de
recursos asignados durante la crisis
a las funciones econdomicas, en es-
pecial a la regulacion econdomica de
sectores productivos: agricultura e
industria; ¢) el incremento de los re-
cursos necesarios para atender la
deuda publica, y d) la reorientacion
social de la demanda de gasto pu-
blico, centrandose especialmente en
las funciones sociales: sanidad, edu-
cacion y proteccion social.

Desde el punto de vista organico,
la evolucion del gasto de las admi-
nistraciones publicas esparnolas pre-
senta dos connotaciones fundamen-
tales. Por una parte, e/ profundo
proceso de transformacion de la or-
ganizacion territorial del Estado, que
ha supuesto una progresiva asuncion
de competencias por parte de las co-
munidades autonomas y las corpo-
raciones locales, con la correlativa
participacion en la decision y gestion
de los programas de gasto. En se-
gundo lugar, fos efectos derivados
de la incorporacion de Espana a la
CEE en 1986, y su correspondiente
aportacion al presupuesto comuni-
tario.

La politica de contencion del gasto
y de reduccion del déficit que ha pre-
sidido la actuacion del sector publico
en el Gltimo quinquenio no habria
podido instrumentarse sin introducir
considerables tensiones en los Presu-
puestos del Estado de cada ario.
Cada vez existe mas tension entre la
restriccion macroeconomica de sa-
tisfacer un objetivo del deficit y los
objetivos microeconomicos de satis-
facer adecuadamente las necesida-
des de provision de bienes y servicios
publicos. Las proyecciones presu-
puestarias a corto y medio plazo evi-
dencian esta tension entre restriccion
financiera y necesidades de asigna-
cion de recursos.

El dilema actual con el que se en-
frenta el gasto publico —atencion a
una demanda creciente de servicios
y prestaciones sociales, y necesidad
de mantener como objetivo principal
de la politica presupuestaria la re-
duccion del deficit— exige establecer
prioridades claras entre las politicas
de gasto. Pero exige también realizar

un esfuerzo significativo para aumen-
tar la rentabilidad social del gasto
publico, sometiendo a revision su efi-
cacia; es decir, la adecuacién de los
actuales programas de gasto a la sa-
tisfaccion de las necesidades, y plan-
teando abiertamente el problema de
la eficiencia de la Administracion,
tanto en sus aspectos estructurales
como de funcionamiento.

Estas acciones dirigidas a mejorar
la rentabilidad del gasto deben, en
mi opinion, centrarse en tres areas:
a) impulsar y dirigir un proceso de
reflexion profunda sobre las técni-
cas y procedimientos de presupues-
tacién y, fundamentalmente, sobre
el modelo actual de contabilidad-
control, teniendo como eje mejorar
la eficiencia de la actuacion economi-
co-financiera del sector publico;
b) revisar la adecuacion de la actual
estructura organico-funcional de la
Administracion del Estado, una vez
completado el proceso de transfe-
rencias a las comunidades autono-
mas, y ¢) explorar determinadas re-
formas y mecanismos de gestion
privada que puedan aplicarse a las
politicas de gasto mas significativas,
tanto por sus elevadas dotaciones
presupuestarias como por su notable
impacto social.

VI. CONCLUSIONES

El gasto publico esta atravesando
una etapa de fuertes tensiones, de-
bido al notable esfuerzo que es pre-
ciso realizar para cerrar la brecha que
nos separa de la CEE en nuestros
niveles de provision de bienes y ser-
vicios publicos. Por el lado de los
ingresos, el sistema fiscal parece ha-
ber tocado techo. El incremento sus-
tancial que se ha producido en la
presion fiscal en los Gltimos afos no
ha ido acompafiado de una exten-
sion acorde en el numero de contri-
buyentes, sino que las alzas en la
recaudacién se han concentrado en
un escaso conjunto de sujetos pasi-
vos. Cada vez es mas dificil obtener
otros ingresos adicionales que los
derivados de una mayor eficacia en
los esfuerzos que se realicen para
mejorar la gestion. Ahora bien, el

equilibrio entre ingresos y gastos no
es sblo una exigencia de la envol-
vente financiera y del mantenimiento
de los equilibrios internos de nuestra
economia, sino también, como he-
mos visto, un creciente imperativo
del Sistema Monetario Europeo y del
avance hacia la unién econdmica y
monetaria.

Solucionar este dilema sélo es po-
sible manteniendo una presupues-
tacion muy rigurosa en los proximos
anos, disefando un procedimiento
presupuestario que permita estable-
cer prioridades claras en las politicas
de gasto y, sobre todo, tratando de
rentabilizar al maximo la eficiencia y
la eficacia del gasto publico.

NOTAS

(") Ponencia presentada en el curso £/ sector
publico ante el mercado tnico europeo, UIMP,
Santander, 24 de julio de 1991.

(1) Los datos sobre la necesidad de finan-
ciacion en los paises de la CEE proceden del
Avance sobre la actuacién econdmica y finan-
ciera de las administraciones publicas en 1990,

193




