EL SECTOR PUBLICO
DEL PAIS VASCO

Ignacio ZUBIRI ORIA

I. INTRODUCCION

A Comunidad Autonoma

del Pais Vasco (CAPV) es

un caso singular en el con-
junto de las comunidades au-
tonomas. En primer lugar, junto
con Navarra, tiene un sistema fo-
ral de financiacion. Este sistema
no sélo confiere una mayor ca-
pacidad financiera que el sistema
comun (1), sino que, ademas, al
comportar la transferencia de la
gestion, inspeccion y, sujeto a
unas restricciones armonizado-
ras, el disefio de los impuestos
permite a las comunidades fora-
les determinar su nivel de ingre-
sos. Esto es, cuanto desean re-
caudar.

El segundo rasgo diferencial
de la CAPV es su organizacion
interna. El nivel intermedio de go-
bierno dentro de la CAPV, las di-
putaciones, juega un papel mu-
cho mas importante que en las
restantes comunidades, porque,
ademas de tener competencias
de gasto mas amplias, es el que
se encarga de gestionar el sis-
tema fiscal y obtener los recursos
necesarios para la financiacion
de todos los demas niveles de
gobierno (incluido el gobierno
central).

El objeto de este trabajo es des-
cribir y analizar la estructura del
sector publico de la CAPV y su
actuacion economica en el pe-
riodo 1981-1992. El punto de par-
tida (apartado |l) sera describir
la organizacion del sector publi-
co de la CAPV y como se dis-
tribuyen los ingresos y gastos
entre los diferentes niveles de go-

bierno. A continuacion, en el apar-
tado Ill, se estudia la evolucion
temporal de estos ingresos y gas-
tos. El IV se dedica a la cuestion
del endeudamiento: cuanto es, a
qué se debe, cuantos recursos
absorbe y como se materializa.
El trabajo concluye (apartado V)
con un recordatorio de las con-
clusiones mas importantes.

Il. EL SECTOR PUBLICO
VASCO

Al igual que en el resto de las
comunidades auténomas pluri-
provinciales, el sector publico au-
tonomico y local del Pais Vas-
co, al que aqui denominaremos
sector publico vasco (SPV), se
estructura en tres niveles de
gobierno: el Gobierno Vasco
(GOVA), con jurisdiccion sobre
la CAPV; las diputaciones forales
de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya,
cada una de ellas con jurisdiccion
sobre el territorio histérico (pro-
vincia) correspondiente, y los
ayuntamientos. Debido, sin em-
bargo, a las peculiaridades del
sistema de financiacion de la
CAPV (el sistema foral) y a la tra-
dicién historica previa, el alcance
y la organizacion del SPV difiere
considerablemente del de otras
comunidades. Estas diferencias
se extienden al ambito compe-
tencial, a la distribucion de com-
petencias entre niveles de go-
bierno, a la forma de financiacion
de cada nivel de gobiernoy a la
capacidad financiera global.

1. Distribucion de recursos
y capacidad financiera

El sistema foral de financiacion
de las comunidades autonomas
tiene dos caracteristicas. Primero,
la transferencia de la CAPV de la
gestion, recaudacion, inspeccion
y, sujeto a unas restricciones ar-
monizadoras, el disefio de todos
los impuestos basicos del sistema
fiscal (2). Segundo, el pago al Es-
tado por parte a la CAPV de una
cierta cantidad, denominada cu-
po, como contraprestacion por
los gastos que el gobierno central
continua realizando en la CAPV
y como contribucion a la solida-
ridad entre regiones.

Debido a la tradicion historica
previa, sin embargo, el sistema
fiscal no se transfirio al gobierno
de la CAPV, el GOVA, sino a las
diputaciones forales. De esta
forma, las diputaciones son el
unico nivel de gobierno que tiene
una capacidad significativa de ob-
tener ingresos, y quienes, por
tanto, deben pagar el cupo al go-
bierno central y transferir recur-
sos a los restantes niveles de go-
bierno para que éstos puedan
financiar las competencias de
gasto que les han sido asignadas.
El esquema y la determinacion
de estas transferencias esta re-
cogido en el grafico 1.

La primera transferencia que
deben realizar las diputaciones
con los ingresos gue obtienen del
sistema fiscal que les ha sido
transferido es el cupo al gobierno
central. El cupo es una cantidad
que se determina globalmente
para el Pais Vasco, en vez de
hacerlo territorio a territorio. Por
ello, una vez se ha establecido el
cupo global que debe pagar la
CAPV, es necesario establecer
cuanto de dicho cupo debe pagar
cada territorio. Segun el acuerdo
al que han llegado los territorios
historicos, el porcentaje de con-
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GRAFICO 1

RELACIONES FINANCIERAS EN LA CAPV
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{*) Minimo 50% ingresos concertados tras pago de Cupo y Aportaciones.
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tribucién al pago del cupo se de-
termina anualmente con base en
la riqueza relativa de cada terri-
torio y en su esfuerzo fiscal rela-
tivo (3). De la aplicacion de estos
criterios se sigue que, por ejem-
plo, en el afio 1993 Alava pago el
15,18 por 100 del cupo, Vizcaya
el 52,88 por 100 y Guipuzcoa el
31,94 por 100.

En segundo lugar, las diputa-
ciones tienen que transferir al
GOVA los recursos necesarios
para que éste financie su gasto.
A estas cantidades se las deno-
mina aportaciones. La cantidad
total que debe recibir (la aporta-
cion global) el GOVA se deter-
mina por una doble via. Por un
lado, existen algunas competen-
cias del GOVA (esencialmente la
policia autbnoma y la parte de la
sanidad no financiada con coti-
zaciones) que reciben una finan-
ciacion especifica. El resto de
competencias del GOVA recibe
una financiacion genérica basada
en una estimacion de su valor
relativo (al de las competencias
totales del GOVA vy las diputa-
ciones). Para el quinquenio 1992-
1996, esta estimacion se ha si-

tuado en el 66,3 por 100 de los
gastos conjuntos del GOVAYy las
diputaciones. En consecuencia,
la aportacion general de las di-
putaciones se ha establecido en
el 66,3 por 100 de los ingresos
fiscales (netos del cupo y del
coste de las competencias espe-
cificas) que obtienen las diputa-
ciones. La aportaciéon global se
define como la suma de la apor-
tacion para funciones especificas
mas la aportacion general, y cada
diputacion paga un porcentaje de
esta aportacion igual al que se
ha establecido para pagar el
cupo (4).

Finalmente, las diputaciones, al
obtener los ingresos generados
por el sistema fiscal, deben pagar
la participacion de los ayunta-
mientos en estos ingresos (el
equivalente a la participacion en
los ingresos del Estado de los
ayuntamientos de régimen co-
mun). Cada diputacién tiene li-
bertad para decidir cuanto dedica
a financiar a sus ayuntamientos
y como se distribuye este total.
No obstante esta discrecionali-
dad, y con base en una recomen-
dacion del Consejo Vasco de Fi-

nanzas Publicas, cada diputacion
dedica como minimo un 50 por
100 de sus ingresos fiscales (ne-
tos del cupo y las aportaciones)
a la financiacion municipal (5).

El resultado final de este es-
guema de transferencias estable-
cidas institucionalmente es que
las diputaciones transfieren a
otros niveles de gobierno la
mayor parte de sus ingresos fis-
cales. Por ejemplo, como mues-
tra el grafico 2, en 1991 estas
transferencias tuvieron un coste
para las diputaciones equivalente
al 83,7 por 100 de sus ingresos
fiscales. De esta forma, las dipu-
taciones solo dispusieron del 16,3
por 100 de lo que recaudaron
para financiar su gasto propio.

2. Distribucion del gasto

La Comunidad Auténoma del
Pais Vasco accedio a la autono-
mia por el articulo 151 de la Cons-
titucion. De esta forma, pertenece
a las comunidades auténomas de-
nominadas de techo competen-
cial alto (competencias iguales a
las del resto méas educacion, sa-
nidad y algunos servicios so-
ciales). Tiene, ademas, dos com-
petencias especificas que las
restantes comunidades autono-
mas no ejercen de igual forma:
la policia autébnoma y la gestion
financiera local (6). Ciertamente,
ninguna de estas competencias
es exclusiva de la CAPV, pero es
solo esta comunidad quien las
ha desarrollado de forma signifi-
cativa.

Como muestra el grafico 3, el
gasto global del SPV supone algo
mas del 24 por 100 del PIB de la
CAPV. De este gasto, algo mas
de la mitad lo realiza el Gobierno
Vasco, en tanto diputaciones y
ayuntamientos gastan cada uno
algo menos del 25 por 100 del
total. Hay que apresurarse a se-
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GRAFICO 2
DISTRIBUCION DE LA RECAUDACION
DE LAS DIPUTACIONES. 1991
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GRAFICO 3

SECTOR PUBLICO VASCO. 1991
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fialar que, sin embargo, este ana-
lisis en términos del gasto infra-
valora la importancia real que tie-
nen las diputaciones en el SPV,
ya que, como se ha sefalado,
son quienes recaudan la parte
esencial de los impuestos en la
CAPV, aunque posteriormente
transfieran la mayor parte de lo
recaudado a los restantes niveles
de gobierno y al Estado (el cupo).

Uno de los rasgos distintivos
del SPV es la division interna de
competencias de gasto. En la
mayoria de las comunidades auto-
nomas, las diputaciones juegan
un papel menor en relacion al
del gobierno de la comunidad.
En el caso de la CAPV, esto no
es asi y, ademas de su importan-
cia como agentes recaudadores,
las diputaciones desarrollan com-
petencias que en otras comuni-
dades autonomas son ejercidas
por el gobierno autonomo. Asi,
por ejemplo, las diputaciones ejer-
cen competencias sustanciales
en materia de carreteras y obras
publicas, agricultura y ganaderia,
transporte terrestre, etcétera.

El cuadro n.° 1 ofrece una
panoramica de la division com-
petencial entre el GOVA y las di-
putaciones a través de la clasifi-
cacion funcional de sus gastos
respectivos.

Presenta este cuadro una si-
tuacion en la que, presupues-
tariamente, las funciones mas
importantes del GOVA son la edu-
caciony la sanidad que, conjun-
tamente, suponen casi el 60 por
100 de su gasto. Cuando se
anade la seguridad (policia auto-
noma) y la deuda, el porcentaje
de gasto cubierto por estas cua-
tro funciones alcanza casi el 75
por 100. En cuanto a las diputa-
ciones, sus funciones mas im-
portantes son la gestion finan-
ciera local, \as obras publicas, |1a
deuda, la asistencia social y la
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CUADRO N 1

CLASIFICACION FUNCIONAL DEL GASTO DEL GOVA Y LAS DIPUTACIONES (1992)

T T R T e R T T e i

GOBIERNO VASCO DIPUTACIONES TOTAL
FUNCION
A B ‘o D E

Administracion general ... ................... 45 43,8 98 56,2 6,5
Seguridad ciudadana ... ... . R —— 7,2 91,2 1.2 8,8 5,0
Asistencia y bienestar social ... ... 0.8 10, 6 10,8 89,4 45
Promocion social ......................... S — 20 82,6 07 17.4 1.5
Sanidad ... ... S — 324 100,0 0,0 0,0 20,3
Educacion ....... ... I 273 100,0 00 0,0 171
Justicia ... 13 100,0 0,0 0,0 08
Vivienda, ord. terr. y medso ambiente .. 29 63,5 28 36,5 28
Cultura ................. . . TR . 31 55,1 43 449 35
Promocion euskera .................................. 0,7 68,7 0,6 31.3 07
Infr. de transportes y cornunlcacuones ..... 3.1 259 15,1 74,1 7.6
Otras infraestructuras pubhcas e et 0,6 26,1 28 73,9 1.4
Investigacion ...................... e 1,0 86,1 03 139 07
Regulacion economica . oty glic 0,6 20,5 40 79,5 19
Agriculturay pesca ... R 1,2 319 42 68,1 23
Promocion actividad empresarial ... 47 734 29 26,6 4,0
Turismo y comercio ................. — 04 97,9 0,0 21 0,2
Deuda publica . .. ... ... 6,2 41,9 145 58,1 9,3
Fondo foral de financiacion mumclpal ........ 0,0 0,0 249 100,0 9,3
Otras transferencias a municipios ._..... 0,0 0,0 14 100,0 05
TOTAL 100,0 62,7 100,0 878 100,0

A = Porcentaje del gasto total del GOVA.

B = Porcentaje del gasto conjunto de GOVA y diputaciones.

C = Porcentaje del gasto total de las diputaciones.

D = Porcentaje del gasto conjunto de GOVA y diputaciones.

E = Porcentaje del gasto consolidado de GOVA y diputaciones

Los datos utilizados son a nivel presupuestario, y excluyen las aportaciones de las diputaciones y el cupo

Los nimeros en negrita indican funciones dominantes.

Fuente: Azpiazu (1994).

administracion general. Conjun-
tamente, estas cinco funciones
absorben casi el 75 por 100 del
gasto.

Finalmente, la division de fun-
ciones sitia a seguridad, sani-
dad, justicia, investigacion, pro-
mocion empresarial y turismo
como funciones bésicas del
GOVA. Por otro lado, la gestion
financiera local, la asistencia so-
cial, las infraestructuras y la re-
gulacion econémica son tareas,
en lo esencial, reservadas a las
diputaciones. Como sefialan Sal-
vador y Sasigain (1991), esta di-
vision implica que las competen-
cias con mas alto componente

inversor (obras publicas) se asig-
nan a la diputacion, en tanto el
GOVA se centra en servicios con
un componente elevado de gasto
corriente (sanidad, educacion).

Hay que apresurarse a sefialar
que, sin embargo, la division com-
petencial entre GOVA y diputa-
ciones ha sido, y en algunos ca-
sos continta siendo, objeto de
una controversia que, a veces, se
ha traducido en duplicidades.
Una de las areas mas conflictivas
ha sido la de politica industrial,
también llamada fomento de la
actividad economica. El Pais
Vasco ha sufrido un declive in-
dustrial muy superior al de otras

regiones de Espafna y, en este
contexto, tanto las diputaciones
como el GOVA han adoptado me-
didas cuyo objetivo era la recu-
peracion de la industria. Esto se
ha traducido en politicas dupli-
cadas y no coordinadas, dando
lugar a tensiones entre dos nive-
les de Administracion que, simul-
taneamente, reclamaban un pa-
pel dominante en el desarrollo
de estas politicas. Con el paso
del tiempo, se han logrado avan-
ces importantes en la coordina-
cion de politicas de fomento, y
se han puesto en marcha planes
conjuntos entre el GOVA y las
diputaciones, pero, en opinion de
algunos (7), el grado de actua-
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cion descoordinada sigue siendo
notable.

ll. GASTOS E INGRESOS
DEL SPV

La descentralizacion ha su-
puesto la asuncion de una canti-
dad considerable de competen-
cias a la CAPV que, en ultima
instancia, ha implicado un creci-
miento continuo del gasto del
SPV, especialmente del GOVA 'y
de las diputaciones forales. El gra-
fico 4 recoge diversas medidas
de la evolucion del gasto y el

ingreso no financiero consolida-
do de estos dos niveles de go-
bierno (8).

Antes de analizar la evolucion
de ingresos y gastos que refleja
el grafico 4, merece la pena sefia-
lar que esta evolucion se ha visto
afectada por dos factores que ex-
plican las rupturas de tendencias.
Por un lado, en el afio 1983, la
CAPV se vio afectada por unas
lluvias torrenciales que danaron
considerablemente su infraestruc-
tura. Esto dio lugar a un aumento
coyuntural del gasto en 1983 y
1984 para paliar estos efectos, y
a una reduccion de los ingresos

GRAFICO 4
INGRESOS Y GASTOS
NO FINANCIEROS DEL SPV
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NOTA: En la consolidacion se han omitido algunas transterencias de cuantia pequefa
entre el GOVA y las Diputaciones en los afos 1981 a 1986, ya que no se disponia

de informacién suficientemente detallada. Del gasto se ha excluido también el pago
del cupo al gobierno central, ya que no se trata de un gasto propio del SPV.

Fuente: Para PIB, EUSTAT. Resto, elaboracion propia a partir de liquidaciones

presupuestarias.

(aplazamientos de impuestos, re-
duccién de ingresos de los con-
tribuyentes, etc.). Por otro lado,
en el afio 1988 se transfirieron a
la CAPV el INSALUD y el IN-
SERSO. La primera de estas com-
petencias paso a ser ejercida por
el GOVA y, en lo esencial, la se-
gunda por las diputaciones. Esto,
combinado con un afo de bo-
nanza economica (el crecimiento
real del PIB fue el 6,5 por 100),
supuso un salto discreto de 4 pun-
tos del PIB en el nivel de gasto.
El ingreso, por su parte, aumen-
té en mas de 5 puntos, ya que,
como consecuencia de la asun-
cion del INSALUD y el INSERSO,
se redujo el cupo, y el gobierno
central comenzo a transferir a la
CAPV parte de las cotizaciones
sociales recaudadas.

Con estas cualificaciones en
mente, el grafico 4 pone de ma-
nifiesto que, en el lado del in-
greso, el sistema foral ha sido
capaz de producir una cantidad
creciente de recursos, al menos
hasta 1990. Los aumentos en el
nivel de impuestos (basicamente
idénticos a los del resto de Es-
pafa), junto con, probablemen-
te, mejoras de gestion, explican
buena parte del crecimiento ten-
dencial. A partir de 1990, sin em-
bargo, las limitaciones a aumen-
tar un nivel de impuestos que ya
habia crecido considerablemente,
junto con una ralentizacion de la
actividad economica, determinan
un estancamiento de los ingresos
en torno al 21 por 100 del PIB.

El gasto, por su parte, sigue
pautas similares, por lo menos
hasta 1990. Tras un periodo ini-
cial de estructuracion y asuncion
de competencias, el gasto co-
mienza a crecer a partir de 1983
a una tasa anual promedio de 0,5
puntos del PIB (9). En todos es-
tos afos, el gasto supera al in-
greso. Tres razones pueden ha-
ber influido en esto. Primero, la
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necesidad de crear una infraes-
tructura basica de gobierno. Se-
gundo, un contexto econémico
de estancamiento en el que una
Administracion nueva debia mos-
trarse especialmente activa. Ter-
cero, unas expectativas de in-
gresos futuros importantes al
amparo de un sistema de finan-
ciacion favorable (10). La asun-
cion del INSALUD y el INSERSO
acelera un tanto la tasa de creci-
miento del gasto que, entre 1988
y 1992, pasa a situarse en un pro-
medio de casi 0,9 puntos anuales
del PIB. Hasta 1990, el sistema
de ingresos permite financiar es-
tos aumentos, pero el estanca-
miento de éstos va abriendo una
divergencia creciente entre gas-
tos e ingresos. Esta situacion
debe forzar al SPV a una racio-
nalizacion de su gasto y, en ul-
tima instancia, a una reducciéon
O, por lo menos, una estabiliza-
cion. Sin embargo, ésta puede
ser una tarea especialmente com-
plicada en un contexto de estan-
camiento econémico en el que,
ademas, los ciudadanos han re-

cibido en el pasado reciente unas
prestaciones publicas considera-
bles.

Por otra parte, del grafico 4
se sigue que, exceptuando los
anos de mayor crecimiento eco-
noémico, entre 1987 y 1989, los
ingresos han sido inferiores a
los gastos. En estos afios, por
contra, los ingresos exceden de
los gastos. Esto puede interpre-
tarse como la aplicacion de una
politica contraciclica por parte del
SPV. Por otro lado, sin embar-
go, no esta claro si realmente ha
habido una aplicacion deliberada
de politicas contraciclicas o esta
relacion ha sido la consecuencia
de otras circunstancias. Asi, por
ejemplo, la unica evidencia de po-
litica restrictiva en arios de ex-
pansion es 1988. Pero este es un
ano atipico, porque es en el que
se reciben las transferencias del
INSALUD y el INSERSO. De he-
cho, al afo siguiente, la tasa de
crecimiento real es alta (6,1 por
100), sin que esto se traduzca en
una ratio ingreso/gasto elevada.
De igual forma, excepto en las

rupturas de tendencia por nuevas
transferencias o las lluvias, la tasa
de crecimiento del gasto es rela-
tivamente constante por perio-
dos, independientemente de si
la coyuntura econémica es ex-
pansiva o contractiva. Por ello,
quiza, la mera inercia creciente
del gasto, combinada con unos
ingresos ligados a la coyuntura
economica, puedan explicar, al
menos parte, de la evolucion de
ingresos y gastos que refleja el
gréfico 4.

IV. ENDEUDAMIENTO
DEL SPV

El cuadro n.° 2 recoge el en-
deudamiento acumulado a lo
largo del tiempo por el GOVA
y las diputaciones forales. Este
endeudamiento tiene dos com-
ponentes. Por un lado, esta el en-
deudamiento derivado de su pro-
pia actividad de ingreso y gasto.
Estas cantidades estan recogi-
das en las columnas (a) y (b) del
cuadro n.’ 2. Por otro, debido a

CUADRO N.” 2

(En porcentaje del PIB)

ENDEUDAMIENTO DEL SPV. SALDOS VIVOS A FINAL DE ANO

ANOS Gobierno Diputaciones Total Asumido via Total
Vasco (a) forales (b) (al + (b cupo (c) fa+ (b + (c)

L 044 2,63 3,07 16,39 19,46
1982 0,84 2,69 353 2091 2444
1983 ... 1,19 2,37 3,56 26,52 30,08
J1 < 1.41 2,09 3,50 33,00 36,50
OBt rrere s s s 1,75 1,79 353 36,54 40,07
1986 ... 212 213 4,25 36,91 41,16
18T e 2,05 2,65 4,70 39,58 44,28
MOB88 2,31 2,72 5,03 36,74 41,77
1989 247 1,35 382 35,37 39,19
1990, - seomeiomie it o .. 313 1,68 481 35,65 40,45
199 e 3,58 264 6,22 36,13 42,35
1= S ———— 4,40 3,03 743 38,72 46,15

(1991). Para PIB, EUSTAT.

Fuentes: Para GOVA y Diputaciones, Salvador y Sasigain (1991), OCT (1992) y Azpiazu (1994). Para gobiemo central, Hemandez (1994} y Fernandez Rubies
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los acuerdos establecidos en el
Estatuto de Autonomia y en el
Concierto Econémico, la CAPV
asume, via cupo, el 6,24 por 100
de la deuda del Estado. Las can-
tidades resultantes de aplicar este
porcentaje al endeudamiento del
Estado son las reflejadas en la
columna (c) del cuadro n.° 2.

El endeudamiento acumulado
por el GOVA vy las diputaciones
en sus operaciones propias se si-
tuaba, en 1992, en el 7,4 por 100
del PIB. Si este fuera todo el en-
deudamiento publico que sopor-
tan los residentes en la CAPV,
habria que concluir que la posi-
cion econdmica del sector pu-
blico es realmente saneada. Sin
embargo, como ya se ha sefia-
lado, los residentes en la CAPV

asumen el 6,24 por 100 del en-
deudamiento del Estado. Cuando
se toma en cuenta esto, el en-
deudamiento asciende por en-
cima del 46 por 100 del PIB. Con
todo, seguin los estandares inter-
nacionales, ésta seria una cifra
relativamente baja, ya que, por
ejemplo, en el afio 1989 la ratio
promedio deuda/PIB en el am-
bito de la CE era el 58,4 por 100,
y muchos paises superaban con
amplitud este promedio (11). Sin
embargo, hay que apresurarse a
recordar que las comparaciones
internacionales, mas alla de lo
descriptivo, carecen de implica-
ciones normativas, porque el que
otros paises tengan un nivel de
endeudamiento quizéa demasiado
alto no justifica que quien no lo
tiene deba aumentar el suyo.

En todo caso, hay dos hechos
relacionados con el endeuda-
miento de la CAPV que merece
la pena resaltar. Primero, que, de-
bido probablemente al estanca-
miento de los ingresos, buena
parte del endeudamiento deri-
vado de la gestion propia se ha
ido acumulando en los ultimos
afos. Segundo, que el hecho de
que casi el 84 por 100 del endeu-
damiento sea via cupo puede
afectar de forma importante al
comportamiento del SPV si el
gobierno central redujera signifi-
cativamente su nivel de endeu-
damiento. Si esto ocurriera, los
pagos por cupo aumentarian con-
siderablemente, y la CAPV se ve-
ria forzada a reducir su nivel de
gasto o, alternativamente, a rea-
lizar endeudamiento propio que

GRAFICO 5
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sustituyera al endeudamiento
que en la actualidad tiene a través
del Estado.

El nivel y la evolucion del en-
deudamiento del SPV suscita tres
cuestiones (12). Primero, ¢cual
es la causa de este endeuda-
miento?; segundo, jcual es su
coste?; tercero, ¢cuéles son los
instrumentos en los que se ma-
terializa el endeudamiento?

1. Las causas del
endeudamiento

La justificacion natural del en-
deudamiento es financiar las ne-
cesidades de gasto no cubiertas
mediante ingresos no financieros.
Para determinar si éste es el caso
del endeudamiento del SPV, en
los graficos 5A y 5B y los cuadros
numeros 3A y 3B se analiza la
relacion entre endeudamiento y
necesidad de financiacion (defi-
nida como la diferencia entre gas-
tos no financieros e ingresos no
financieros). En los cuadros, se

diferencia entre la politica de en-
deudamiento del GOVA vy la de
las diputaciones.

En el caso del GOVA, excep-
tuando los anos 1989 y 1990, el
endeudamiento ha sido sistema-
ticamente bastante superior a las
necesidades de financiacion. In-
cluso en 1988, cuando la necesi-
dad de financiacion era negativa,
se produjo un endeudamiento
neto. Obviamente, por tanto, la
politica de endeudamiento se
guia por consideraciones adicio-
nales a la de las necesidades fi-
nancieras. A este respecto, se
pueden senalar, por lo menos,
tres razones que explican este
tipo de comportamiento:

a) Razones fiscales. Segin el
concierto economico, cada ad-
ministracion se queda con las
retenciones en los activos que
emite. De esta forma, si un resi-
dente en la CAPV compra deuda
del Estado, el gobierno central
es quien ingresa la retencion,
pero es la CAPV, la diputacion
foral correspondiente, quien rea-

liza la devolucion de estas reten-
ciones en el IRPF o en el Im-
puesto de Sociedades. En este
contexto, la emision de deuda
por parte del GOVA aumenta los
ingresos de las diputaciones.

b) Razones econémicas. Hay
quien piensa que la emision de
deuda se justifica para que se in-
vierta en la CAPV el ahorro de
sus residentes. No es este lugar
para analizar este argumento,
pero su falta de consistencia es
bastante evidente.

c) Razones politicas. Hay
guien argumenta que la credibi-
lidad de un gobierno se refuerza
con su presencia en los mer-
cados financieros, especialmente
los internacionales, ya que el que
los inversores compren su deuda
significa que confian en su sol-
vencia.

El caso de las diputaciones es
bastante diferente. Hasta 1985, a
pesar de que la necesidad de fi-
nanciacion es grande, el endeu-
damiento es pequenio, e incluso

A) ENDEUDAMIENTO Y NECESIDAD
DE FINANCIACION DEL GOBIERNO VASCO

CUADRO N.° 3

B) ENDEUDAMIENTO Y NECESIDAD
DE FINANCIACION DE LAS DIPUTACIONES FORALES

(En millones) (En millones)
U T s TR e ol e i R R
ANOS %ﬁi’ﬁ'g@zﬁ Endeudamiento ANOS ﬁﬁfgéﬁe Endeudamiento
1981 —388 5.250 1981 ... —— —2.856 2.862
18982 ... 1.263 6.250 1982 ... .. 1.115 5422
1983 ... 2876 6.300 1983 ... 14.333 —1.877
1984 ... 736 5014 1984 .. ... . 8.650 —2.127
L] EE——— —3.785 9.500 1985 merimpronee ..., 23.704 —2.109
1986 ... ... 10.196 11.650 1986 ... . 9.445 9.651
1987 —2.082 1613 1987 ... 512 11.871
Y988 v sntis e . —19.854 9.892 1988k s —7.737 6.422
1989 . ... 12.564 11.853 1989 . —20.483 —28.338
1990 ... 28677 25.978 1990 ... ... —22.746 13.151
199 . i, 17.828 23.372 199 i 21.310 36.258
1992 (P) ... 30.838 35.931 1992(P) ..., 16.358 18.700

(P) Presupuesto.
Fuente: Liquidaciones presupuestarias.

(P) Presupuesto.

Fuente: Liquidaciones presupuestarias
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a veces negativo. Esto se debe a
que en este periodo el déficit se
financio a corto plazo mediante
el aplazamiento en el pago de
las obligaciones contraidas (13).
A partir de 1986, comienza la emi-
sion de pagarés forales. Estos
activos se disefiaron como ope-
raciones de tesoreria, y general-
mente se consideraron opera-
ciones extrapresupuestarias. Por
ello, no quedaron recogidas en
las liquidaciones correspondien-
tes. Esto explica, por ejemplo,
que en el afio 1989 haya una
reduccion importante del endeu-
damiento, ya que presupuesta-
riamente no hubo emisiones (aun-
que si pagarés), y todo fueron
amortizaciones. Los pagarés in-
troducen, ademas, una distorsion
adicional en las cifras de endeu-
damiento porque, excepcional-
mente, la Diputacion de Vizcaya
si incluy6 sus emisiones y amor-
tizaciones en los presupuestos de
1988 (14).

Todo lo anterior complica con-
siderablemente el analisis de la
relacion entre endeudamiento y
necesidad de financiacion. En
todo caso, a partir de 1990 co-

mienza un aumento importante
del endeudamiento por via pre-
supuestaria, gue, al igual que ocu-
rre en el caso del GOVA, supera
a las necesidades de financia-
cion. Buena parte de este endeu-
damiento se debe a las emisiones
de deuda en Vizcaya y a los prés-
tamos solicitados por Guiptuzcoa
a partir de 1991. Alava, por su
parte, presenta una tendencia ge-
neral de no endeudamiento.

2. El coste del endeudamiento

El endeudamiento presenta
dos tipos de costes. Por un lado,
estad el pago de intereses. Por
otro, la amortizacion de la deuda
previamente emitida. El cuadro
numero 4 recoge ambos tipos de
costes como porcentaje de los
ingresos no financieros. Los da-
tos se limitan al coste del endeu-
damiento derivado de los gastos
propios (15) y, a los efectos de
este epigrafe, se ha identificado
la amortizacién con el gasto en
variacion de pasivos financieros.

En el caso del GOVA, el coste
total del endeudamiento ha os-

cilado en el tiempo de forma no
sistematica. En todo caso, en el
afio 1992 se alcanza un maxi-
mo del 6,74 por 100, que, al me-
nos segun los estandares de la
LOFCA, fijados en el 25 por 100
de los ingresos corrientes (16),
no puede considerarse elevado.
Las diputaciones, por su parte,
tienen un coste moderado hasta
1988, y considerablemente ele-
vado a partir de este ano. Des-
de entonces, momento en el que
comenzaron a emitirse pagares,
hasta 1992, el promedio del coste
ha supuesto casi el 19 por 100
de los ingresos propios no finan-
cieros. De este 19 por 100, un 5
por 100 corresponde a intereses,
y el 14 por 100 restante a amor-
tizaciones. No obstante, el papel
de los pagarés forales y las reglas
diferentes de contabilizacion en
el tiempo y entre diputaciones
complican la interpretacion de
este aumento en el endeuda-
miento.

En suma, por tanto, el coste
del endeudamiento para el
GOVA, aunque creciente en el
tiempo, es moderado. Las dipu-
taciones no han tenido costes

GOBIERNO VASCO

CUADRO N.” 4

DIPUTACIONES FORALES

COSTE DE LA DEUDA COMO PORCENTAJE DE LOS INGRESOS NO FINANCIEROS PROPIOS

AROS TOTAL

Intereses Amortizacion Total Intereses Amortizacion Total Intereses Amortizacion Total
1982 ... i 1,07 0,00 1,07 477 3,14 791 2,73 141 4,14
1983 ... 1,85 0,00 1,85 2,88 2,03 4,90 2,61 1,14 3,75
1984 ...... 212 2,43 4,55 2,25 2,25 4,50 227 2,45 472
1985 ............. 2,30 3,61 591 1,63 1,42 3,05 2,18 2,81 4,99
1986 ... R 2,72 1,96 469 1,61 1,58 3,19 233 1,87 4,20
1987 . ... 2,73 3,15 5,88 3,75 221 5,96 317 2,80 5,97
1988 .. 1,66 2,06 3,72 4,44 13,06 17,50 248 5,36 7,85
1989 ... 1,95 2,03 3,98 6,22 11,78 18,00 3,22 4,99 8,21
1990 ... ... 225 2,31 4,56 6,02 17.54 23,56 345 7.32 10,77
1991 ... - 274 2,80 5,54 4,80 12,64 17,44 3,69 6,77 10,46
1992 (P) ........ 3,43 3,36 6,79 3,69 14,68 18,37 373 783 11,55

P = Datos presupuestarios.
Los ingresos de las diputaciones son netos del cupo y las aportaciones, pero incluyen la participacion de los municipios.

Fuente: Liquidaciones presupuestarias.
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elevados hasta 1988. A partir de
ese ano, el coste tanto en intere-
ses como en amortizacion ha cre-
cido considerablemente, supe-
rando de forma amplia al del
GOVA.

3. Las formas de
endeudamiento

El endeudamiento puede lle-
varse a cabo mediante la emisiéon
de deuda o mediante el recurso
a préstamos. En el primer caso,
el endeudamiento pasa por el
mercado, que de esta forma eva-
Ita la posicion financiera del emi-
sor, y generalmente tiene un
coste en intereses menor. En el
segundo, el endeudamiento solo
depende de la voluntad de las
instituciones financieras, y suele
tener un coste mas elevado.

El cuadro n.” 5 recoge la utili-
zacion relativa de ambos instru-
mentos por parte del GOVA y de
las diputaciones a la hora de fi-
nanciar su déficit.

Como es evidente a partir del
cuadro n.” 5, el GOVA financia
su endeudamiento exclusivamen-
te mediante la emision de deuda.
Las diputaciones, por su parte,
si bien utilizan mayoritariamente
el recurso a la deuda, también
hacen un uso amplio de los prés-
tamos.

V. CONCLUSIONES

El SPV esta formado por el Go-
bierno Vasco (GOVA), las dipu-
taciones y los ayuntamientos. En
este esquema institucional, son
los gobiemnos de nivel intermedio,
las diputaciones, quienes tienen
asignada la tarea de recaudar. De
lo que ingresan, sin embargo, tie-
nen que transferir recursos al Go-
bierno Vasco (aportaciones), a
los ayuntamientos (Fondos Fo-
rales de Financiacion Municipal)
y pagar el cupo al Estado. En el
ano 1991, las diputaciones trans-
firieron el 59 por 100 de la recau-
dacion por tributos concertados
al GOVA, el 13 por 100 se dedico
a pagar el cupo y el 12 por 100
se transfirié a los ayuntamientos.
Tras estos pagos (denominados
compromisos institucionales) las
diputaciones forales se reserva-
ron para usO propio poco mas
del 16 por 100 de la recaudacion
por tributos concertados.

Globalmente considerado, el
SPV gasta el equivalente a al-
go mas del 24 por 100 del PIB.
Ejerce, ademas de las competen-
cias asignadas a las comunida-
des autonomas de techo com-
petencial alto, competencias en
materia de seguridad y gestion
financiera local. Las funciones
mas importantes del GOVA son
la educacion y la sanidad, que

CUADRO N-° 5

FINANCIACION DEL ENDEUDAMIENTO

Gobiemo Vasco ............... ... ..
Diputaciones ............... e

(Promedio 1987-1991)

Porcentaje

Porcentaje
de deuda de préstamos
100 0
63 37

Fuente: OCT (1992).

conjuntamente suponen casi el
60 por 100 de su gasto. Cuando
se afnaden la seguridad (policia
autonoma) y la deuda, el porcen-
taje de gasto alcanza el 75 por
100. En cuanto a las diputacio-
nes, sus funciones mas impor-
tantes son la gestion financiera
local, las obras publicas, la
deuda, la asistencia social y la
administracion general, que, con-
juntamente, absorben casi el 75
por 100 del gasto. La division de
funciones entre el GOVA vy las
diputaciones sitla a seguridad,
sanidad, justicia, investigacion,
promocion empresarial y turis-
mo como funciones basicas del
GOVA. Por otro lado, la gestion
financiera local, la asistencia so-
cial, las infraestructuras y la re-
gulacion econdmica son tareas,
en lo esencial, reservadas a las
diputaciones. Esta division com-
porta que las competencias con
mas alto componente inversor se
asignan a las diputaciones.

La evolucion de ingresos y gas-
tos del SPV ha puesto de ma-
nifiesto que el sistema foral ha
sido capaz de producir una can-
tidad creciente de recursos, al me-
nos hasta 1990. A partir de este
ano, sin embargo, se produce un
estancamiento de los ingresos en
torno al 21 por 100 del PIB. El
gasto sigue pautas similares
hasta 1990. Tras un periodo ini-
cial de estructuracion y asuncion
de competencias, el gasto co-
mienza a crecer a partir de 1983
a una tasa anual promedio de 0,5
puntos del PIB. La asuncion del
INSALUD y el INSERSO acelera
un tanto la tasa de crecimiento
del gasto, que entre 1988 y 1992
pasa a situarse en un promedio
de casi 0,9 puntos anuales del
PIB. Hasta 1990, el sistema de
ingresos permite financiar estos
aumentos, pero el estancamiento
de aquéllos va abriendo una di-
vergencia creciente entre gastos
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e ingresos. Esta situacion debe
forzar al SPV a una racionaliza-
cion de su gasto y, en ultima ins-
tancia, a una reduccion o, por lo
menos, una estabilizacion.

Exceptuando los afios de ma-
yor crecimiento economico, los
ingresos han sido inferiores a los
gastos. Esto puede interpretarse
como la aplicacion de una poli-
tica contraciclica por parte del
SPV. Sin embargo, existen indi-
cios de que, mas alla de la apli-
cacion deliberada de una politica
contraciclica, buena parte de la
evolucion de ingresos y gastos
es, simplemente, el resultado de
una inercia creciente del gasto
combinada con unos ingresos li-
gados a la coyuntura econc-
mica.

E! endeudamiento del SPV
tiene dos componentes: el endeu-
damiento derivado de su propia
actividad de ingreso y gasto, y el
asumido via cupo (el 6,24 por 100
de la deuda del Estado). El en-
deudamiento total supera el 46
por 100 del PIB. No obstante, casi
el 84 por 100 de este endeuda-
miento es asumido via cupo, ya
que el endeudamiento derivado
de la gestion propia del SPV se
sitta en el 7,4 por 100 del PIB.
Debido al volumen de endeuda-
miento asumido, si el gobierno
central lo redujera significativa-
mente, la CAPV se veria forzada
a reducir su nivel de gasto o a
realizar endeudamiento propio
que sustituyera al que en la ac-
tualidad tiene a través del Es-
tado.

Un rasgo distintivo del en-
deudamiento es que, en el caso
del GOVA, ha sido sistematica-
mente bastante superior a las
necesidades de financiacion. Es-
to sugiere que, mas alla de es-
tas necesidades, subyacentes al
endeudamiento del GOVA hay
razones fiscales (aumentar los

ingresos de las diputaciones),
economicas (retener el ahorro de
los residentes de la CAPV) y po-
liticas (reforzar la credibilidad del
SPV). En el caso de las diputa-
ciones, la interpretacién del en-
deudamiento es mas complicada,
porque han financiado parte del
déficit mediante aplazamientos y
pagarés forales. En todo caso, a
partir de 1990 comienza un au-
mento importante del endeu-
damiento por via presupuestaria,
que, al igual que ocurre en el
caso del GOVA, supera a las ne-
cesidades de financiacion. Buena
parte de este endeudamiento se
debe a las emisiones de deuda
en Vizcaya y a los prestamos so-
licitados por Guipuzcoa a partir
de 1991. Alava, por su parte, pre-
senta una tendencia general de
no endeudamiento.

En el caso del GOVA, el coste
total de la deuda (intereses mas
amortizacion), como porcentaje
de los ingresos propios, €s mo-
derado (un maximo del 6,74 por
100). Las diputaciones, por su
parte, no han tenido costes ele-
vados hasta 1988. A partir de ese
afo, el coste ha crecido consi-
derablemente, superando de for-
ma amplia al del GOVA. En pro-
medio, el coste entre 1988 y 1992
fue casi el 19 por 100 (5 por 100
de intereses y el resto amortiza-
ciones). Por otra parte, el GOVA
financia su endeudamiento ex-
clusivamente mediante la emision
de deuda. Las diputaciones, por
su parte, si bien utilizan mayori-
tariamente el recurso a la deuda,
también hacen un uso amplio de
los préstamos.

NOTAS

(1) Véase por ejemplo, Zusiri y VALLEJO
(1994).

(2) No obstante, hay algunos impuestos
que no han sido transferidos (renta de aduanas,
monopolios fiscales e imposicion sobre alco-
holes) y algunos contribuyentes que, a pesar
de operar en el Pais Vasco, tributan al Estado
(banca oficial, no residentes, etc.). Para una
descripcion y andlisis de este y otros aspectos
del sistema foral puede consultarse Zusir y
VaLLeso (1994).

(3) De forma més precisa, €l coeficiente del
i-esimo territorio, A, se define como A; = 0,7
(Y./ZY,) + 03 (B,/ZB), con B, = CR/PF, don-
de Y, = renta del territorio i, CR; = Recauda-
cion potencial de i y PF, = presion fiscal en /.
Para detalles adicionales, se puede consultar
ALONSO Y SasiGain (1988).

(4) Paradetalles adicionales, véase ALONSO
y Sasicain (1888) y OCT (1992).

(5) En la préactica, el porcentaje de recursos
transferidos varia algo entre diputaciones, y las
reglas de distribucion son radicalmente dife-
rentes (véase, por ejemplo, OCT, 1992).

(6) Estoincluye la participacion de los entes
locales (diputaciones y ayuntamientos) en los
ingresos del Estado.
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(7) Vease, por ejemplo, Serrano y ofros
(1993). En este trabajo se puede encontrar tam-
bién un andlisis detallado de las duplicaciones
en el SPV.

(8) Recuérdese que, no obstante, dentro
de los gastos de las diputaciones se incluye la
fuente de ingreso mas importante de los muni-
cipios: su participacion en los ingresos del Es-
tado.

(9) Sin los efectos de las lluvias, es probable
que la tasa promedio de crecimiento hubiera
sido algo mayor.

(10) El sistema foral da lugar a una capaci-
dad financiera que puede, incluso, duplicar en
términos per capita al de otras comunidades
autonomas de regimen comiin con competen-
cias similares (véase ZusiRi y VALLEJO, 1994).

(11) En Bélgica era 128; en Irlanda, 105, y
en ltalia, 99. En el otro extremo, en Luxem-
burgo, la ratio era 8; en Francia, 35, y en Ale-
mania, 43.

(12) Para un anélisis del endeudamiento de
la CAPV desde una perspectiva macroecond-
mica, puede consultarse GALLASTEGU! y GALLAS-
TeGu (1993).

(13) Véase GOVA (1890).

(14) Dado que Vizcaya supone mas del 50
por 100 del gasto de las diputaciones, su com-

portamiento condiciona fuertemente los resul-
tados giobales de éstas.

(15) E coste del endeudamiento asumido
del Estado seria igual al aumento del cupo de-
bido a los intereses y la emision de deuda.

(16) Los ingresos utilizados en el cuadro
ndmero 4 incluyen los corrientes y los de capi-
tal. No obstante, en practicamente todos los
afios los ingresos corrientes suponen méas del
95 por 100 de los totales.
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