LA ADECUACION COYUNTURAL DEL PRESUPUESTO
Victorio VALLE

El andlisis presupuestario ha tenido un interés permanente por
calibrar los efectos globales de los ingresos y gastos publicos sobre
la situacion de la coyuntura econémica. La forma clésica de acercarse
a esta apreciacion de los efectos coyunturales del Presupuesto ha
sido la directa consideracion del saldo presupuestario (entendido
como la diferencia entre el total de gastos e ingresos no financieros).
Asi, un déficit presupuestario se ha juzgado tradicionalmente como
un indicador de un comportamiento presupuestario expansivo vy,
alternativamente, un superavit del Presupuesto se ha valorado como
expresivo de una accién contractiva del Presupuesto sobre la de-
manda global.

En un mundo clésico, esa visién era posiblemente correcta. Sin
embargo, el avance y reestructuracion de la actividad financiera
publica experimentado por las economias modernas ha desprovisto,
en buena medida, de contenido a esta vision tradicional. La elevada
flexibilidad de los ingresos publicos respecto a la situacion econémica
(como fruto del avance experimentado por el impuesto sobre la
renta progresivo) y la asuncion creciente de funciones compensa-
doras (como el subsidio de paro) por parte del Presupuesto aportan
la visién de que el saldo presupuestario, inevitablemente, mezcla
dos cosas distintas. De una parte, expresa ciertamente el sentido de
la accién del presupuesto publico sobre la situacién coyuntural.
Pero, de otra, ese saldo esta influido por la coyuntura, toda vez que
algunos ingresos y gastos varian, con mayor o menor intensidad, en
funcién de la situacion ciclica de la economia. Esta mezcla de efectos
en el saldo presupuestario impide calificar a partir de su simple
dimension el sentido de la politica presupuestaria.

Seguramente, la unica forma correcta de valorar los efectos co-
yunturales de Presupuesto es a través de un modelo completo de la
economia que incluya las variables relevantes de la actividad finan-
ciera publica. Sin embargo, el interés de disponer de un indicador
sencillo y expresivo de la direccién expansiva o contractiva del Pre-
supuesto ha llevado a un cierto esfuerzo de definicion de saldos
presupuestarios, alternativos al clasico déficit o superavit, de forma
que permita al menos disponer de un indicador de la accién presu-
puestaria separando los aspectos automaticos que, como reflejo de
la situaciéon coyuntural, recoge el déficit o superavit tradicional de
aquellos otros de naturaleza discrecional que implican una accién
deliberadamente expansiva o contractiva de la actividad publica.

Tres problemas basicos ha tenido que afrontar la definicién de un
saldo presupuestario mas expresivo que el tradicional respecto a la
adecuacion coyuntural del Presupuesto.

1. ¢(Coémo comparar dos estructuras presupuestarias distintas
para calibrar el caracter mads o menos expansivo o contractivo de
cada una de ellas?

El problema es importante, porque dos déficit o superavit de igual

magnitud en dos afios distintos no permiten afirmar que ambos
tengan los mismos efectos sobre la coyuntura. Depende de la proxi-
midad del nivel de produccion y renta efectiva a sus valores corres-
pondientes a una situacién que pueda interpretarse como de pro-
duccién potencial de la economia.

2. ;Cual debe ser el saldo presupuestario conveniente ante una
situacion econémica determinada?

3. ¢Como juzgar la orientacion coyuntural seguida por la politica
presupuestaria tanto en un momento determinado (consideracion
estatica) como en su evolucion en el tiempo (consideracion dina-
mica)?

El interés por el tema experimenté un notable impulso a finales de
los afios sesenta y comienzos de los setenta, en los que en diferentes
paises (Estados Unidos, Holanda y Alemania) se desarrollaron dis-
tintos criterios de adecuacién coyuntural del Presupuesto, con la
nota comun de su referencia al nivel de produccion potencial (el
que se alcanzaria utilizando eficientemente todos los recursos dis-
ponibles). A finales de los ochenta se ha producido un renacimiento
de la atraccién por este tema a raiz de algunos trabajos recientes del
FMI, y derivado de los altos niveles de déficit publicos en muchos
paises.

Para comparar dos estructuras presupuestarias distintas, nace el
concepto de saldo estructural; es decir, el saldo que un presupuesto
determinado arrojaria en una hipotética situacion en que el PIB
efectivo de la sociedad alcanzara su nivel potencial (o, al menos, se
aproximara mucho a él). Este saldo elimina, en definitiva, el contenido
del déficit o superavit presupuestario efectivo que deriva de los efectos
de una situacién coyuntural que esta por debajo del nivel potencial
de la economia.

Si el déficit estructural del Presupuesto en un afio determinado es
mayor que en otro tomado como base de comparacion, es obvio
que cualquiera que sea el saldo efectivo, el Presupuesto tiene una
orientacién coyuntural mas expansiva que en el afio base, y viceversa.

La segunda cuestion planteada —Ila del saldo adecuado de la
accién presupuestaria— se resuelve, en la practica, por referencia al
saldo presupuestario efectivo obtenido en un afio en que el ajuste
econémico global —en términos de cercania al PIB potencial, mo-
deracion de la inflacion y equilibrio exterior— se considere conve-
niente, y que se toma como base de comparacion. El saldo presu-
puestario estructural 6ptimo se cuantifica asi por la via de identificarlo
practicamente con el saldo presupuestario efectivo que ha contribuido
al logro de una situacién macroecondmica de equilibrio proxima al
PIB potencial de la economia.

La tercera cuestion planteada es mas compleja, ya que requiere
separar, en el saldo presupuestario efectivo de un afio determinado,
un componente que cabria denominar neutral (es decir, el que ejerce
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sobre el PIB efectivo de ese afio la misma presion fiscal y absorbe
la misma proporcion de recursos, por la via del gasto publico, que
el saldo presupuestario adecuado a la coyuntura ejerce en el afio
«modelo» que se toma como base) de otro componente ciclico o
coyuntural que exprese la orientacion del Presupuesto respecto a la
coyuntura.

Este ejercicio de descomposicién ha tenido, en la practica res-
puestas distintas.

Para expresarlo con propiedad, utilicemos la siguiente nomencla-
tura: :

G = volumen de gasto publico.

| = volumen de ingresos publicos.

Y = nivel de PIB efectivo.

P = nivel de PIB potencial.

S = saldo presupuestario efectivo.

Sn = saldo presupuestario neutral.

Ec = efecto ciclico del presupuesto.

t = cociente de ingresos publicos y PIB potencial en el afio
base.

g = cociente de gastos publicos y PIB potencial en el afio base.

Los subindices oy a se refieren, respectivamente, al afio base y al
ario en el que se pretenden medir los efectos presupuestarios.

Los efectos ciclicos del Presupuesto en un afio se medirian por la
diferencia entre el saldo efectivo y aquel que se puede considerar
como neutral.

Ec, a = Sa — Sna

El problema es obviamente definir Sn, a.

Un primer camino seria considerar como neutral el saldo que se
obtendria si se aplicaran las proporciones de gasto e ingresos publi-
cos, sobre la produccion potencial del afio base, al PIB del ejercicio
cuyos efectos presupuestarios tratamos de medir:

Sn, a = gYa — tYa = Ya(g — 1)

La diferencia entre este saldo y el efectivo nos daria una medicion
de los efectos coyunturales del Presupuesto.

El Fondo Monetario Internacional, con una clara inspiracion en el
criterio alumbrado por el Consejo de Asesores Econémicos de Ale-
mania en 1967, utiliza el concepto de «saldo ciclicamente neutral»
(SCN), al que se refiere el trabajo de José Manuel Gonzélez-Paramo
y José M. Roldéan, y que se define en los siguientes términos.

SCNa = gPa — tYa
Dos caracteristicas de este saldo, merecen la pena destacarse:
1.2 Considera ciclicamente neutral un nivel de gasto publico que

mantenga en el afio que se analiza una relacién con el PIB potencial
igual a la del afio base.

Esto entrafia un criterio de neutralidad presupuestaria que puede
enunciarse asi: un presupuesto se considera ciclicamente neutral
cuando no altera con sus efectos el grado de utilizacion de la capa-
cidad productiva del sistema econémico, respecto a un afio de equi-
librio que se toma como base, en el supuesto de que el sector
privado de la economia se ajuste en la forma adecuada, no alterando
el grado en que utiliza el potencial productivo.

Es obvio que un sector publico cuyo gasto se disefiara mante-
niendo, respecto al PIB potencial de cada afio, la misma proporcién
del afio base de equilibrio obtendria, cuando alcanzara su nivel de
produccion potencial, un saldo presupuestario en términos de PIB
anélogo al que colabord al equilibrio econémico en el afio base.

Esta forma de actuacion tiene adicionalmente la ventaja de permitir
una gestion de los servicios publicos, que constituyen la finalidad de
los gastos, de acuerdo con criterios mas estables a medio plazo
—como es su referencia al PIB potencial—, independientemente de
la situacion ciclica por la que atraviesa la economia.

2 El saldo presupuestario ciclicamente neutral comporta, pese
a su nombre, unos ciertos efectos estimulantes sobre la coyuntura.
En tanto que el PIB efectivo sea menor que el PIB potencial, el saldo
ciclicamente neutral definido por el FMI arrojara un déficit mayor (o
un menor superavit) que en el afio base, lo que tiene efectos expan-
sivos sobre la economia.

A partir del concepto de saldo ciclicamente neutral, cabe definir:

Go lo e
Sn, t= Po Pt — Po Yt=g Pt—tY; saldo ciclicamente neutral [1]
St=Gt— It saldo efectivo [2]
Ec =St —Sn,t efecto ciclico [3]

AEc = Eet—Ec;t—1.=AS8St—ASn t

Estas definiciones permiten apreciar que, pese a la escasa diferencia
relativa entre los déficit efectivos de 1987 y 1988 en Esparia, el
impulso fiscal fue negativo en 1987 (mayor efecto restrictivo sobre la
coyuntura que en el afio anterior) y positivo en 1988.

La utilidad practica de este tipo de anélisis no debe hacer olvidar
sus claras limitaciones. La méas importante es que se concentra en
el saldo presupuestario, olvidando el nivel, mayor o menor, de la
actividad financiera. Desde el punto de vista de su célculo préactico,
todos los criterios presupuestarios basados en la produccién potencial
entrafian la dificultad adicional de la determinacién de esta magnitud
no observable directamente, lo que obliga a utilizar hipétesis simpli-
ficadoras siempre discutibles.

impulso fiscal [4]
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