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El comportamiento econémico del sector publi-
co constituye un ingrediente basico de las variables
que definen una economia nacional. No es sor-
prendente que en los paises con sistemas demo-
craticos de amplia tradicién el proceso parlamen-
tario de discusion y aprobacion de los presupuestos
publicos se siga con atencién y detalle. Lo que
resulte de ese proceso condiciona la actuacién de
los restantes agentes econdmicos.

En Espafia, el desinterés por el debate de los
temas que afectan a nuestra sociedad, en general,
y los presupuestarios, en particular, se interpreta
con inusitado énfasis por la mayoria de los ciuda-
danos, e incluso por algunos politicos. Tal vez la
amplia mayoria del gobierno, que previene de la
existencia de cualquier cambio sorpresivo respec-
to al proyecto presentado, en el contexto de un
debate monétono y desvaldo, puede explicar parte
de esa falta de interés generalizado. La aprobacion
del presupuesto, dada la estructura de fuerzas poli-
ticas, es como las tesis doctorales; cuando se pre-
sentan es porque se tiene la seguridad de que van
a ser aprobadas y, probablemente, con sobresa-
liente “cum laude”. El apoyo del partido en el poder
y las negociaciones previas, mas o menos trans-
parentes, aseguran el resultado positivo final.
Aungue es justo reconocer que el desinterés por lo
publico —a la vez que, paraddéjicamente, la deman-
da de intervencién publica para asegurar en todos
los frentes el bienestar de los ciudadanos— es un
tema que, por razones culturales, tiene una larga y
desgraciada tradicion en nuestro pais.

Este articulo pretende ofrecer al lector un
comentario de sintesis sobre el proyecto de pre-
supuestos para 2004 y algunas reflexiones sobre
el ajuste de la actividad presupuestaria a las exi-
gencias actuales de la economia espafiola.

1. GRANDES CIFRAS DE LOS
PRESUPUESTOS GENERALES
DEL ESTADO PARA 2004

Como todos los afios por estas fechas, los
Presupuestos Generales del Estado correspon-
dientes al siguiente ejercicio econémico se encuen-
tran, a partir del 30 de septiembre, en su fase de
discusién parlamentaria, que segun el calendario
presupuestario debe concluir antes de que finalice
el ailo con su aprobacién.

En términos globales, los PGE-2004 se carac-
terizan por seguir manteniendo el equilibrio pre-
supuestario. En efecto, el saldo final consolidado
en términos presupuestarios del conjunto de los
agentes que integran los PGE es de 3.683,0 millo-
nes de euros, el 0,4 por 100 dei PIB. Tras realizar
los ajustes necesarios para adaptar dichas cifras
a la Contabilidad Nacional, se genera un saldo
positivo de 261,6 millones de euros, o lo que es
lo mismo, practicamente el 0 por 100 del PIB.

Como principal novedad, hay que sefalar que
estos presupuestos incorporan los efectos del
nuevo sistema de financiacion local, consecuencia
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de la culminacién de un proceso de descentraliza-
cion territorial.

Los ingresos en los PGE-2004

Para el ejercicio 2004 el presupuesto consoli-
dado de ingresos no financieros asciende a
216.832,83 millones de euros, lo que implica un
incremento nominal del 5,2 por 100 respecto al pre-
supuesto de 2003. A pesar de esta tendencia glo-
bal positiva, para analizar los efectos econémicos
de estos ingresos hay que consultar su clasifica-
cién econdémica, presentada en el cuadro 1. Hay
que advertir que a diferencia del ejercicio 2003, en
el que entré en vigor la reforma del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), para 2004
son escasas las modificaciones tributarias y por
tanto la incidencia que éstas generaran sobre la
recaudacién.

En el grupo de los impuestos directos (con un
crecimiento del 6,1 por 100 si incluimos las cotiza-
ciones sociales), el IRPF y el Impuesto sobre
Sociedades son los de mayor poder recaudatorio,
registrando en conjunto un incremento del 5,2 por
100, estando favorecidas dichas recaudaciones por
la evolucion positiva del empleo y la recuperacion
de los beneficios empresariales, respectivamente,
segun las previsiones mas aceptadas.

Del mismo modo, las cotizaciones sociales cre-
cen un 6,7 por 100, segun las cifras presentadas
en el Proyecto de los Presupuestos Generales del

Estado 2004, debido fundamentalmente al mayor
namero de trabajadores afiliados y a la elevacion
de las bases minimas de cotizacion.

En el capitulo de los impuestos indirectos, el
aumento previsto del 5,6 por 100 se explica bési-
camente por el alza del Impuesto sobre el Valor
Anadido (IVA), cifrado en un 6,8 por 100. Del resto
de ingresos corrientes, las tasas y otros ingresos y
las transferencias corrientes describen un ligero
ascenso (del 2,4 y el 0,8 por 100, respectivamen-
te), mientras que los ingresos patrimoniales se
reducen en un 5,8 por 100. '

Por el lado de las operaciones de capital, el
aumento trazado por la partida reservada a las ena-
jenaciones de inversiones reales (de un 7,2 por
100) se acomparia de una subida del 2,5 por 100
de las transferencias de capital. En consecuencia,
lo anterior se traduce en que el avance experi-
mentado por el conjunto de ingresos de capital para
el préximo ejercicio se cifre en un 3,2 por 100.

Los gastos en los PGE-2004.
Clasificacion econémica y politicas de gasto

El presupuesto consolidado se caracteriza por
la continuidad de austeridad en el gasto, lo cual se
ha traducido en una nueva reduccién de su parti-
cipacién en el PIB, ya que el gasto no financiero,
que para 2004 asciende a 220.516,67 millones de
euros, crece (un 4,3 por 100) por debajo del PIB
nominal (5,9 por 100).

PRESUPUESTO CONSOLIDADO DE INGRESOS DEL ESTADO, oggﬁﬁrs%s AUTONOMOS, SEGURIDAD SOCIAL Y OTROS ORGANISNOS
APITULGS PRESUPUESTO INICIAL 2003 PRESUPUESTO INICIAL 2004 DE V::'Z‘qc /o
Miflones Porcentaje Millones Porcentaje (PORCENTAJE)
de euros (1) del total de euros () del total @2)-(1)1)
I.  Impuestos directos y cotizaciones sociales ........ 144.516,36 70,1 153.318,98 70,7 6,1
IIl.  Impuestos indirectos ......coonimminiinasicnienns 37.741,34 18,3 39.836,00 18,4 5,6
Ill. Tasasy 0tros iNGreSOS ......ovreissrisnssmnsnsesnsesenns 4.308,55 2.1 4.410,61 2,0 2.4
IV. Transferencias Cormiemes......c..ocvncnnnsnerennne 9.575,44 4,6 9.655,98 45 0,8
V. Ingresos patrimoniales ........ccveiircnisirnencins 6.617,49 3,2 6.235,11 29 -5,8
OPERACIONES CORRIENTES .............c..coneicrnninnnan. 202.759,18 08,4 213.456,68 98,4 53
VI. Enajenacion inversionas reales ..........oveevcvene. 498,45 0,2 534,46 0,2 7,2
VII. Transferencias de capital.........cvverresescrmmrreesreas 2.773,27 1,3 2.841,69 1,3 25
OPERACIONES DE CAPITAL 3.211,72 1,6 3.376,15 1,6 3,2
TOTAL OPERACIONES NO FINANCIERAS................... 206.030,90 100,0 216.832,83 100,0 5,2

Fuents: Presentacion del Proyecto de los Presupuestos Generales del Estado 2004, Ministerio de Hacienda (2008).
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Distribuyendo dicho gasto no financiero entre
los grandes subsectores que integran los PGE con-
solidados, se observa en el cuadro 2 que el pre-
supuesto del Estado absorbe un 48,7 por 100 del
total de los gastos no financieros, un 35,6 por 100
el presupuesto de la Seguridad Social y un 15,7
por 100 el resto de organismos auténomos y de-
maés organismos publicos que constituyen el &mbi-
to consolidado.

Atendiendo a su naturaleza econémica, los gas-
tos corrientes, que representan el 82,0 por 100 del
total de gastos no financieros segun las cifras refle-
jadas en el cuadro 3, registran un incremento del
4,2 por 100. Dentro de las operaciones corrientes,
los gastos de personal crecen un 5,1 por 100 debi-

do a la actualizacién de los sueldos de los funcio-
narios en relacién con la inflacién prevista (un 2 por
100) y la mejora retributiva alcanzada a partir del
acuerdo adoptado en la Mesa de la Funcién Publica.

El crecimiento del gasto corriente en bienes y
servicios (de un 7,9 por 100) supera en casi 3 pun-
tos al de los gastos de personal. Esta fluctuacion
se explica fundamentalmente por los gastos desti-
nados a mejorar la seguridad ciudadana y la moder-
nizacién del sistema judicial.

Por el contrario, los gastos financieros son los
Unicos gastos corrientes que se ven reducidos (en
un 3,1 por 100) para el préximo ejercicio, gracias
al alivio que han supuesto los resultados conse-

CUADRO 2
PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO CONSOLIDADOS
Distribuci6n del gasto no financiero

PRESUPUESTO INICIAL 2003 PRESUPUESTO INICIAL 2004 TASA
SUBSECTORES DE VARIAGION
Millones Porcentaje Miliones Porcentaje (PORCENTAJE)
de euros (1) del total de euros (2) de! total @)-(111)
ESTADO 105.213,20 49,8 107.383,97 48,7 2,1
SEGURIDAD SOCIAL ... 73.039,52 345 78.537,44 35,6 75
ORGANISMOS Y EE.PP. .....ccvrieervtrercremsrenesniianas 33.262,35 15,7 34.595,26 15,7 4,0
TOTAL.......ooee et s 211.515,07 100,0 220.516,67 100,0 4.3

Fuente: Presentacién del Proyecto de los Presupuestos Generales del Estado 2004, Ministerio de Hacienda (2003).

PRESUPUESTO CONSOLIDADO DE GASTOS DEL ESTADO, Ongkj\ﬁllstN(I)O:;S AUTONOMOS, SEGURIDAD SOCIAL Y OTROS ORGANISMOS
PRESUPUESTO INICIAL 2003 PRESUPUESTO INICIAL 2004 TAsA 5
CAPTULOS DE VARIAGION
Miltones Porcentaje Millones Porcentaje (PORCENTAJE)
de suros (1) del total de euros (2) del total @141}
I, Gastos de personal........c..cooeressrerescenrenerennerens 23.041,38 10,9 24.216,02 11,0 5,1
Il.  Gastos corrigntes en bienes y servicios.............. 6.036,30 2,9 6.510,33 3,0 79
IIl. Gastos financieros............u... 19.763,53 93 19.148,09 8,7 -3,1
V. Transferencias COrrientes. .........cocoveeeereenenrerenns 143.658,22 67,9 150.715,47 68,3 49
V. Fondo de contingencia..........cceerrenerverernereneseanes 2.290,34 1,1 2.345,20 1,1 2,4
OPERACIONES CORRIENTES .............ccocooooerirrincnnne. 194.789,77 92,1 202.935,11 92,0 4,2
VI, Inversiones reales.........cccccovvveniceemseereesisnenne 10.004,18 47 10.545,62 4,8 54
VII. Transferencias de capital 6.721,12 3,2 7.035,94 3,2 4,7
OPERACIONES DE CAPITAL ................ renee e e 16.725,30 7,9 17.581,56 8.0 5,1
TOTAL OPERACIONES NO FINANCIERAS................ 211.515,07 100,0 220.516,67 100,0 43
VIil. ACtivOs fiNANGIBIOS ....ovveeveveeceeveeeeseensserssessneens 9.725,64 46 10.587,13 438 89
IX. Pasivos fiNaNCIEIOS....o.ccvereeerererrrererssranerennsesenans 37.602,36 17,8 33.586,17 15,2 -10,7
TOTAL OPERACIONES FINANCIERAS ........................ 47.328,00 22,4 44.173,30 20,0 -6,7
TOTAL PRESUPUESTO.............coovemrrmcmerrecrnernesneis 258.843,07 122,4 264.689,97 120,0 2,3

Fuente: Presentacién del Proyecto de los Presupuestos Generales del Estado 2004, Ministerio da Hacienda (2003).
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guidos en materia de consolidacién fiscal (lo cual
ha permitido situar el nivel de la deuda del conjun-
to de las AA.PP. en el 51,0 por 100 del PIB) y los
menores tipos de interés.

Dentro de las operaciones corrientes, las trans-
ferencias son las que tradicionalmente concentran
el mayor volumen de recursos (un 68,3 por 100
para 2004), experimentando un crecimiento en con-
junto del 4,9 por 100. En cuanto a las transferen-
cias corrientes del Estado (con un ascenso del 2,3
por 100), las dirigidas a las comunidades auténo-
mas crecen tan sélo un 2,0 por 100, debido a los
efectos del nuevo sistema de financiacién. Por otro
lado, las destinadas a las corporaciones locales se
reducen un 2,8 por 100 debido al nuevo sistema de
financiacién local, aprobado en 2002, el cual garan-
tiza la suficiencia financiera de las entidades loca-
les. Ademas, la dotacién de 906 millones de euros
correspondientes a los complementos de las pen-
siones minimas es la causante principal del creci-
miento registrado en las transferencias a la
Seguridad Social de casi un 9,0 por 100.

En el apartado de las operaciones de capital,
destaca el crecimiento correspondiente a este tipo
de gastos, cifrado en un 5,1 por 100, respecto al
de los gastos corrientes (de un 4,2 por 100}, lo cual
supone una mejora de la estructura cualitativa del
gasto. Las inversiones reales en 2004 alcanzaran
10.545,62 millones de euros, lo que se traduce en
un incremento del 5,4 por 100 respecto a 2003, lo
cual pone de manifiesto el hecho de que las politi-
cas de inversion en infraestructuras e 1+D reciben
una mayor atencion. El crecimiento de las transfe-
rencias de capital es algo inferior, de un 4,7 por
100, siendo el importe asignado a esta partida de
7.035,94 millones de euros.

En relacién con las operaciones financieras, los
activos financieros aumentan un 8,9 por 100, fren-
te a la notable caida de los pasivos financieros de
un 10,7 por 100, lo cual genera un descenso del
6,7 por 100 del importe total de las operaciones
financieras.

Si la clasificacién econémica de los gastos (e
ingresos) publicos permite estimar la naturaleza
econdémica de los PGE, la clasificacién funcional
informa sobre las prioridades del gasto publico para
el préximo ejercicio, al recoger la estructura de esta
variable por politicas de gasto.

Las cifras de dicha clasificacion funcional pro-
puestas en los PGE-2004 son las recogidas en el

cuadro 4, las cuales se comparan con las presen-
tadas en el presupuesto inicial de 2003, habién-
dose homogeneizado los presupuestos de 2003,
correspondientes a justicia, investigacion y finan-
ciacion a las administraciones territoriales, para
eliminar el efecto de las transferencias que de
dichas politicas se ha realizado a las comunida-
des auténomas.

Dentro de las politicas de gasto dirigidas a la
Administracién General, destaca por la fuerte absor-
cion de recursos y ser, por tanto, una de las politi-
cas prioritarias en los PGE-2004 la partida de segu-
ridad ciudadana e instituciones penitenciarias, con
una dotacién de 5.749,86 millones de euros, lo cual
representa el 2,6 por 100 del total presupuestado
y un ascenso del 6,0 por 100 para el afio 2004. Los
objetivos perseguidos con estos recursos en este
apartado consisten fundamentalmente en aplicar
el “Plan de lucha contra la delincuencia”, reforzar
la presencia policial en la calle y su acercamiento
al ciudadano e impulsar la coordinacion y la cola-
boracién entre los distintos cuerpos y fuerzas de
seguridad del Estado.

Otra de las prioridades presupuestarias para el
préximo afio, la administracion de justicia, presen-
ta un mayor crecimiento, de un 7,5 por 100, con la
pretension de dar cumplimiento al “Pacto de Estado
para la Reforma de la Justicia”, siendo, entre otras,
las bases de su linea de actuacién la implantacién
de los “juicios rapidos” y el desarrollo de la “Carta
de Derechos de los ciudadanos”.

La articulacién de la politica de defensa, con
unos recursos asignados de 6.495,38 millones de
euros para 2004 (lo cual supone un crecimiento del
4,5 por 100), esta condicionada por la necesidad
de adaptar nuestras Fuerzas Armadas al nuevo
escenario estratégico internacional. Por otro lado,
tanto la politica presupuestaria exterior como la
politica de la administracion tributaria presentan
una participacién casi idéntica en el total del gasto
presupuestado (aproximadamente del 0,5 por 100),
aunque registran diferentes tasas de crecimiento
(3,0 y 4,7 por 100, respectivamente).

Especial importancia adquiere en los PGE-2004,
siguiendo la ténica de afios anteriores, el gasto
social, al ser la principal partida de gasto, ya que
representa casi la mitad, el 49,4 por 100, del gasto
total presupuestado. Dentro de este apartado ocu-
pan un lugar destacado las pensiones, otro de los
gastos preferentes para el gjercicio 2004, con unos
recursos asignados que ascienden a 71.632,77
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CUADRO 4
PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO CONSOLIDADOS PARA 2004
Politicas de gasto (Homogenelzado) (1)
Presupuesto no financiero

PRESUPUESTO INICIAL 2003 PRESUPUESTO INICIAL 2004 ey G
POLITICAS DE VARIACION
Millones Porcentaje Millones Porcentaje (PORCENTAJE}
de euros (1) del total de euros (2) del total 21
1. ADMINISTRACION GENERAL...............ceree..... 14.971,25 7.1 15.748,77 7.1 5,2
1.1, JUSHCIA (1) corvercveernre oo sesesssen s 1.038,77 0,5 1.116,93 0,5 75
1.2, DEfeNSA....o i sccersrme e ves s sanrenens 6.212,77 29 6.495,38 29 45
1.3. Seguridad ciudadana e instituciones
PENItBNCIANIAS. .....ovvvserrerrseerseesseensinrsennis 542412 2,6 5.749,86 2,6 6,0
T4, EXEBIION covverrrssernenrernaervens s ssnssnssms s esssenses 1.001,10 05 1.031,47 05 3,0
1.5. Administracion tributaria...........cecerevreecrinne 1.294,49 0,6 1.355,14 0,6 4,7
2. GASTO SOCIAL ............cooeeceecree e venrersaeres 102.086,17 48,3 109.028,77 49,4 6,8
2.1. Protecclon y promocidn Sacial.................... 85.042,47 40,2 90.785,81 41,2 6.8
— PENSIONGS ....coveeeceereceerrenecr e censeeerennans 66.880,61 31,6 71.632,77 325 7.1
— Fomento de empleo........cccoceveeeverrennen. 5.357,22 2,5 5.827,58 2,6 8.8
— Sanidad.......cooeeveceee e 3.369,52 1,6 3.569,86 1,6 59
’ 1.498,26 0,7 1.543,14 0,7 3,0
645,61 03 661,54 0,3 2,5
7.291,25 3.4 7.550,91 34 3,6
2.2, Desempleo e incapacidad temporal............ 15.313,63 7,2 16.400,48 7,4 7.1
— Desempleo ......coceeveercenerrennnns 10.690,88 5,1 11.088,02 50 3.7
— Incapacidad temporal 4.622,75 2.2 5.312,46 2,4 14,9
2.3. Servicios generales Seguridad Sogial ........ 1.730,06 0,8 1.842,48 0.8 6,5
3. ACTIVIDAD PRODUCTIVA E INVERSORA.............. 21.423,05 10,1 21.896,21 10,0 2,2
3.1. Sectores 8coNGMICOS.............ccerververrenrenn 11.834,48 5,6 11.676,64 5,3 -1,3
— Agricultura ............. 8.030,06 3,8 8.082,18 3,7 0,6
— Industria y energfa . . 1.482,48 0,7 1.470,48 0,7 -0,8
— Subvenciones corrientes al transporte..... 1.797,00 08 1.580,72 0,7 -12,0
— Comercio, turismoy PYME..................... 524,94 0,2 543,26 0,2 35
3.2, Actuaciones inversoras..............ccececeueinnns 9.588,57 45 10.219,56 4,6 6,6
— Infraestructuras ; 7.601,54 3,6 8.086,97 3,7 6,4
— Investigacion (1) ....c..cecceenreermnesnnennns 1.987,03 0,9 2.132,60 1,0 7,3
4. TRANSFERENCIAS A OTRAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS ...........oooooeeeereeeeeeeeeeeeeeseeeseseesses s 46.144,32 21,8 47.054,96 21,3 2,0
— Financiacion a las administraciones
territoriales (1) ... vcvcerreerreeereer e 37.647,67 17,8 37.779,82 17,1 0.4
— Participacién Unidn Europea........cccccceriereenee 8.496,65 4,0 9.275,14 4,2 9,2
5. DEUDA PUBLICA.................ccoecrrrrrenessriesessesesse 19.632,01 9,3 19.003,63 8.6 -3,2
6. OTRAS POLITICAS..........oommoeeoeeeeeeeeeeree, 4.967,94 2,3 5.439,13 2,5 9,5
7. FONDO DE GONTINGENCIA ...........cc.cecvvrervamrenans 2.290,34 1,1 2.345,20 1,1 24
TOTAL PRESUPUESTO NO FINANGIERO.................... 211.515,07 100,0 220.516,67 100,0 4,3

(1) Homogeneizado traspasos a CC.AA.

Fuente: Presentacion del Proyecto de los Presupuestos Generales del Estado 2004, Ministerio de Hacienda (2003).

millones de euros y que representan un crecimien-
to del 7,1 por 100 respecto al presupuesto inicial
de 2003.

Ademas, dentro del gasto social, también gozan
de un cierto protagonismo las politicas de fomen-
to del empleo y los subsidios por incapacidad tem-
poral, con unas subidas del 8,8 y el 14,9 por 100,

respectivamente. Por otro lado, la favorable evolu-
cién del empleo ha permitido un moderado creci-
miento del 3,7 por 100 del gasto en prestaciones
de desempleo.

Tras la culminacién del traspaso de las compe-
tencias en materia de sanidad a las CC.AA., el
gasto en esta funcién previsto para el afio 2004 es
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de 3.569,86 millones de euros, describiendo un cre-
cimiento de casi el 6,0 por 100, manteniéndose el
gasto farmacéutico como el de mayor volumen en
este apartado, por lo que debe continuar el estf-
mulo y el apoyo a las “politicas de genéricos” y “pre-
cios de referencia”.

En materia de educacion, politica sometida
recientemente a un discutido proceso reformador,
los créditos asignados para el préximo ejercicio
ascienden a 1.543,14 millones de euros y experi-
mentan un incremento del 3 por 100, gozando de
una dotacién preferente el gasto en becas y ayu-
das, con una subida del 9,2 por 100.

De todos los gastos sociales, el de vivienda es
el que manifiesta para 2004 una menor participa-
cion en el gasto total, manteniéndose constante
dicha participacion respecto a la de 2003 (0,3 por
100 del gasto total presupuestado).

En relacién con el gasto dirigido a fortalecer
la actividad productiva e inversora, destaca la
reduccion (del 1,3 por 100) experimentada por los
gastos publicos que financian los principales sec-
tores econdmicos, como consecuencia del des-
censo descrito por el gasto previsto para el desa-
rrollo de la politica industrial y energética (del 0,8
por 100) y las subvenciones corrientes al trans-
porte (del 12,0 por 100). El gasto destinado a la
agricultura practicamente permanece constante,
y Unicamente el incluido en la partida de comer-
cio, turismo y PYME aumenta moderadamente en
un 3,5 por 100.

Para el préximo afio, especial consideracién reci-
ben las dotaciones para infraestructuras (con unos
recursos de 8.086,97 millones de euros), e inves-
tigacién (cuyos créditos ascienden a 2.132,60 millo-
nes de euros), con unas tasas de variacién positi-
vas del 6,4 y el 7,3 por 100, respectivamente.

Las cifras y datos que anteriormente se han
ofrecido recogidos del proyecto de PGE-2004 se
refieren exclusivamente al conjunto institucional for-
mado por el Estado, los organismos auténomos, la
Seguridad Social y otros organismos instituciona-
les cuyos presupuestos estan consolidados. Es
obvio que ese conjunto es muy importante y repre-
senta casi el 54 por 100 del sector administracio-
nes publicas. Un andlisis completo de la actividad
econémica de tales administraciones exigiria con-
solidar también el resto de las administraciones
publicas —basicamente las autonomias y corpo-
raciones locales— con el Estado.

Un intento de estimacién en términos de Con-
tabilidad Nacional se ofrece en el cuadro 5, siguien-
do las previsiones y estimacién del Gabinete de
Coyuntura y Estadistica de FUNCAS.

2. SECTOR PUBLICO, ESTABILIDAD Y
CRECIMIENTO

Lo importante de un presupuesto es tratar de
evaluar su servicio a la sociedad. Desde una 6pti-
ca economica y por razones de claridad es il dife-
renciar una perspectiva coyuntural, que trataria de
enjuiciar la adecuacién del presupuesto para acer-
car el PIB efectivo al tendencial (o potencial) de la
economia, de una visién a medio y largo plazo, que
deberia valorar la forma en que el presupuesto
atiende a las principales carencias de la sociedad
para asegurar una senda de crecimiento estable.

Respecto a la primera cuestion, lo importante
es analizar en qué forma las variables financieras
publicas se adecuan a las exigencias de la coyun-
tura por la que atraviesa la economia espafiola.

Con referencia al conjunto de las administra-
ciones publicas, el cuadro 6 ofrece la informacion
pertinente.

Como se puede observar, desde esta perspec-
tiva, la proximidad, en los (ltimos afios, entre la
produccion efectiva y la tendencial hace que la
importancia de la accién presupuestaria sobre la
coyuntura sea escasa. Ni el componente discre-
cional ni el componente beligerante tienen entidad
suficiente para atribuirles efectos negativos sobre
la situacién econémica.

Noétese, sin embargo, que ambas formas de des-
composicién del saldo presupuestario muestran la
existencia de una cierta accién paralela propia de
la proximidad al equilibrio de las cuentas publicas:
en los afios 2000 y 2001, en que los niveles del PIB
efectivo, en valores deflactados, superaban a la
linea de tendencia, la accién coyuntural del presu-
puesto fue ligeramente expansiva —mas en 2000
gque en 2001—, mientras que en las previsiones
para 2003 y 2004, en que se estima una evolucioén
del PIB ligeramente inferior a su tendencia, la
accion publica presenta un componente beligeran-
te de signo restrictivo.

Sin embargo, es justo reconocer que pese a
este hecho, la defensa del equilibrio de los presu-
puestos publicos sigue teniendo sentido y que la

6
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CUADRO 5 3
CUENTA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
{Porcentaje del PIB) (Previsidn)

1. TOTAL REGURSOS (INGRESOS)......ovivoovcimiiiiiiniciiiisivcmissiiiiennensiniins
de ellos, ingresos tribULArios.........ccooevveerrecre s e

1.1. INGRESOS CORRIENTES....
1.1.1. Ingresos por ventas de la produccion..
1.1.2. Impuestos s/produccion e importacion....

1.1.3. Intereses, dividendos y otras rentas prop
1.1.4. Impuestos renta y patrimonio..................
— Hogares .......coceeveeeeeeereen
— Sociedades y resto del mundo ...
1.1.5. Cotizaciones sociales efectivas ........
1.1.6. Cotizaciones sociales imputadas......

1.1.7. Otros recursos COITIBNIES .....eccernieerereremrivennsererrserinseresenis

1.2. Impuestos de capital.........cocooeeiinrerc s
1.3. Transferencias de Capital.........c.oceoveerrveerreeeresreressesnesssesesseenans

ra

2.1.1. Consumos intermedios e imptos. produc. ......
2.1.2. Remuneracion asalaniados...........couverversreneeres
2.1.3. Intereses y otras rentas propiedad...
2.1.4. Subvenciones de explotacion...........
2.1.5. Prestaciones sociales...........cccevvvereverrrerecennn.
2.1.6. Transferencias en especie via prod. mercado...

2.1.7. Otros gastos COMMentes........cccouwvvrvrereernrssessmseeensneesseanananes
2.2. GASTOS DE CAPITAL.....c.ceemriverrimresmrsnsssnsessnsssesesssssssssssssssssssssenns

2.2.1. Farmacidn bruta de capital (a)

2.2:2. Transferencias de capital.............ccocovveeeereresessenernsemsrvenneeenns
3. AHORRO BRUTO (1.1-2.1)ccuceereerreencenseacresssssrensissesesesenssssnssessssssssinneen

CAP,(+) O NEC.(-) FINANG. {DEFICIT) {12 oooovivvvosoieiemsoeconosisnsososescemssssessssesesoseneess e
4 2. Déficit/superdvit primario (4 + 2.1.3) core e

=

5. Operaciones financieras Netas ..........c..we e
6. NECESIDAD ENDEUDAMIENTO (-445) ceevveeeeerreeeseeenesienemcene s e
7. Ajustes y diferencias por cambios valoracion ..........cc.ceevivenverievnriniennes

8. DEUDA BRUTA (Deuda t=1 6847} oottt

O A N L0 A TS T s S S it
2.1 GASTOS CORRIENTES .cvvovresrcomssrnrmsessmsssesssssssssssssssssssesns

2003 (F) 2004 (F)
......................... 3956 39,49
.............................. 35,55 35,57
....... 38,87 38,81
....... 1,08 1,09
....... 11,63 11,57
....... 5,82 5,88
....... 5,80 5,70
i 0,88 0,80
....... 10,70 10,75
....... 7,19 714
....... 3,50 3,60
....... 12,85 12,88
....... 0,84 0,84
.............................. 0,89 0,89
.............................. 0,37 0,37
.............................. 0,31 0,31
39.36 39,19
.............................. 34,49 34,33
....... 4,42 4,58
....... 10,22 10,17
....... 2,52 2,40
....... 1,13 1,12
12,21 12,05
2,73 2,76
.............................. 1,26 1,25
.............................. 4,87 4,86
3,48 3,49
.............................. 1,40 1,37
.............................. 4,38 4,48
0.20 0.30
.............................. 2,72 2,70
.............................. 0,94 0,88
.............................. 0,75 0,58
.............................. -0,27 0,00
50,91 48,15

(a) Incluye adquisicion neta de activos no financieros no producidos (terrenos).

(F) Previsiones FUNCAS.
Fuentes: IGAE, INE, BE y FUNCAS.

pérdida de seriedad asociada a la renuncia al pro-
tocolo de déficit excesivo en el caso de Francia y
Alemania, por parte de la Unién, no es una buena
noticia. Es cierto que el coste de apartarse de la
regla de la estabilidad lo acusaran en primer lugar
esas economias en la medida en que afectara
negativamente a su senda de crecimiento a largo
plazo, pero no es bueno que la Unién difiera su res-
paldo institucional a una regla constitutiva de la filo-
sofia de crecimiento estable que le es intrinseca,
puesto que los negativos efectos de dicho diferi-
miento, mas pronto o més tarde, terminaran afec-
tando a todos los miembros de la UME.

Adicionalmente, nosotros expresamos nuestra
conviccién de que la ralentizacién del crecimiento
en Europa no es esencialmente un problema de
insuficiencia de demanda, en cuyo caso podria
tener cierta justificacion una politica de déficit
expansivos, sino que es un problema de costes y
productividad, situacién en la que los desequilibrios
publicos mas bien vienen a empeorar los proble-
mas amenazando con posibles rebrotes de infla-
cién que a resolver las cuestiones de fondo.

La critica reciente a la actividad ptblica, sin
embargo, se viene centrando en la segunda pers-
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CUADRO 6
DESCOMPOSICION COYUNTURAL DEL SALDO EFECTIVO ADMINISTRACIONES PUBLICAS
PORCENTAJE DEL PIB 2000 2001 2002 2003 2004
1. Saldo ciclico............... 40,7 +0,5 +0,1 -0,2 -0,2
2. Saldo discrecional -1,5 -0,8 0,0 +04 +0,5
3.- Saldo ef6CtiVO ......cocvverrveraererrenreeceserannes -0,8 -0,3 +0,2 +0,2 +0,3
4. Saldo neutral (Base 2002) +0,6 +0,4 +0,1 -0,2 -0,1
5. Saldo beligerante ........c...ccceeererrrecennnns -14 -0,7 — +0,2 +0,1

Nota metodoldgica:

La separacién de los componentes ciclico y discrecional (estructural) se ha hecho respetando la metodologfa del Gabinete de Coyuntura y Estadistica,
aplicando el filtro Hodrick-Prescott. La separacién muestra la parte del saldo debida a la diferencia entre el PIB efectivo y el tendencial (ciclico) y la parte

imputable a la accién discrecional piblica.

El célculo del saldo neutral sigue la técnica del FMI. El saldo neutral es el saldo presupuestario compatible con un alto nivel de ocupacion registrado en

un ano base (2002).

Fuente: Estimaci6n propia sobre datos del Gabinete de Coyuntura y Estadistica de FUNCAS.

pectiva antes expuesta, esto es, en el desajuste de
su estructura respecto a las necesidades a plazo
medio y largo de nuestra economia.

El cuadro 7 y el recuadro gréfico ofrecen la evo-
lucién del gasto publico por categorias funcionales
desde 1997 hasta 2004. Los anos 2002, 2003 y
2004 son estimaciones realizadas por el estadisti-
co Julio Alcaide Inchausti. En este sentido, el afio
2004 se inscribe en una ténica de continuidad res-
pecto a 2003 y, en general, respecto a todo el perio-
do. Los Unicos cambios significativos se producen
en la reduccién mas intensa de los servicios publi-
cos generales, que puede entenderse como una
tendencia hacia una mayor eficiencia publica en el

uso de los recursos, y en proteccion social, cuya
disminucién en relacién con el PIB es un reflejo,
sobre todo, de la reduccion en los gastos deriva-
dos del subsidio de desempleo, como consecuen-
cia de la reduccién en el periodo de la tasa de paro.

Los analisis mas criticos destacan la escasa
aportacion publica a la capitalizacién de la econo-
mia, que sigue representando entre un 3 y un 3,5
por 100 del PIB, al capital humano, ya que la par-
tida de “educacioén” se ha ido reduciendo, estiman-
dose para 2004 una aportacién publica de tan sélo
el 3,96 por 100 del PIB, y al capital tecnolégico, en
el que el componente publico en gastos de 1+D se
sitta en el 0,15/0,16 por 100 del PIB.

CUADRO 7
DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL GASTO PUBLICO EN PORGENTAJE DEL PIB
GRUPOS FUNCIONALES 1997 1998 1999 2000 2001 2002 (A) 2003 (P) 2004 (P)
1. Servicios piablicos generales 6,96 6,67 581 5,56 5,39 513 5,07 5,04
2. Defensa ...cveeeeercceerieserienerenene s 1,35 1,28 1,21 1,22 1,20 1,16 1,12 1,14
3. Orden piblico y seguridad............ceoeeee.. 2,01 1,97 1,97 1,97 1.96 1,91 1,91 1,91
4. Asuntos CONOMICOS ....ccvvverrecarirarercrnras 4,88 5,17 5,18 5,00 513 504 4,98 5,00
5. Proteccién medio ambiental.................. 0,68 0,68 0,75 0,74 0,75 0,71 0,71 0,71
6. Vivienday servicios comunitarios......... 119 1,32 1,38 1,27 1,25 1,22 1,18 1,19
7. SAU ..o easr e 541 5,35 5,42 541 537 5,27 5,27 535
8. Ocio, culturay religion .........c...cccevevenene. 1,08 1,09 1,13 1,12 1,10 1,07 1,06 1,06
9. Educacion.........cecevereueenee 4,37 434 443 4,39 4,28 414 4,00 3,96
10. Proteccion social............ccoevveivvenrivnninnns 14,24 13,86 13,58 13,55 13,45 13,09 12,98 13,26
GASTO PUBLICO TOTAL .....corererereerccrecen. 42,17 41,73 40,86 40,23 39,88 38,74 38,28 38,62
Pro memoria:
Inversion plblica.........cc.ceeuveemereeeeverrcerscnnns 3,08 3,32 334 3,24 3,36 3,43 3,52 3,55
14D sector pablico ..o 0,14 0,15 0,15 0,15 0,15 0,15 0,15 0,16
|+D total SECLOrES ......eeve e cersrnie 0,82 0,89 0,88 0,94 0,96 0,97 0,97 1,00

{A) Avance. (P) Previsiones.
Fuente: Gabinete de Estadistica Regional. FUNCAS.
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RECUADRO GRAFICO:

Clasificacion funcional del gasto piblico

En 1997, el déficit publico consolidado, segtin la Contabilidad Nacional, se estirno en 15.683 millones de euros, equi-
valente al 3,27 por 100 del PIB a los precios de mercado. El gasio publico total supuso el 42,17 por 160 del PIE y &l ingre-
50 publico el 38,90 por 100. El dltimo dato oficial de la Coniabilidad Nacional esta referide a 2002, afio en el que el déficit
publico (necesidad de financiacién) se limité a 582 millonss de suros, equivalenie al 0,08 por 100 del PIB, situdndose el
gasto publico en el 38,74 por 100 y el ingiego publico en el 38,66 por 100. Unos daios quse muestran cémg ol logro del defi-
cit cero se alcanzé a consecuencia del descenso relativo del gasio pablico en 3.43 puntus porceniuales del PIB.

La estimacion avance para el proximo afio 2004 sittia al ingresc [iblico en el 38,57 por 100 del PIB y al gasto publi-
co en el 38,64 por 100, lo que se traduciria en un déficit pablico equivalente al 0,07 por 100 del PIB, es decir, en un deficit
practicaments cero en terminos de PIB. Lo mas sobresalienie de esios datos y estimaciones es que el déiicit cero de la
economia espafola se ha alcanzado por ia reduccion del gasto piblico, ya que el ingreso publico se ha mantenido en ter-
minos relativos del PIB, aunque no en valores absolutos, que han crecido a pesar de la reduccion de alguinos impuestos

El descenso mas significativo en los grupos del gasto publice tuvo lugar en el 01 Servicios Publicos Generales y
el grupo 10 Proteccion Social. que cedieron respeciivamente, 1,92 y 0,98 puntos porcentuales del PIB entre 1997 y ol avan-
ce ae 2004,

Por dltimo. hay qua resefiar que el gasto publico en 1+D (investigacion cientifica y desarollo tecnolégico) sélo ha evo-
lucionado desde el gasto publico equivalente al 0,14 por 100 del PIB an 1997 al 0,16 por 100 en el 2004, Io que sitda a las
administraciones publicas espafiolas en Ins Ultimos lugares entie los miembros de la Union Europes.

GRAFICO 1 ]
DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL GASTO PUBLICO SOBRE EL PIB

Afio 1997 y avance provisional de 2004
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Es cierto que en este orden de cosas y sin dejar
de reconocer los esfuerzos realizados dentro de
una trayectoria descendente del gasto pablico total,
el panorama publico no es muy brillante. Sin embar-
go, es justo sefialar que en este terreno, el de la
capitalizacién fisica, humana y tecnolégica, tam-
poco las empresas espafolas han hecho una
apuesta decisiva y, por tanto, no estan exentas de
responsabilidad.

En todo caso, no creemos que exista contra-
diccién entre equilibrio presupuestario y el nece-
sario avance de ciertas partidas de gasto publico
necesario, como algun sector critico se empefia en
sefalar; esa necesidad de ciertos gastos apunta
hacia una reestructuracién funcional del gasto ptbli-
co y en alguna medida a debatir la conveniencia de
una reduccion de ingresos publicos totales mas que
al renacimiento de cuantiosos déficit publicos.

3. LA EVOLUCION DE INGRESOS Y GASTOS
PUBLICOS. ({UN APLAZAMIENTO
DEL “EFECTO INSPECCION”?

Se ha discutido mucho, en la teoria de la Ha-
cienda Publica, sobre la existencia de un patrén de
evolucion temporal del gasto pablico, dentro de su
secular trayectoria creciente (Ley de Wagner).

Los estudios empiricos realizados por A.
Peacock y J. Wisseman en el Reino Unido y los
debidos al profesor Richard Musgrave parecen con-
firmar la existencia de un crecimiento escalonado
de Ia proporcidn entre gasto publico y PIB a lo largo
del tiempo. La aparicién de conmociones sociales
de distinta naturaleza hace que se rompa, sin resis-
tencia ciudadana, el nivel convencional de presién
fiscal, permitiendo un “desplazamiento” ascenden-
te de la proyeccion del gasto piblico. Una vez que
la conmocidn y sus efectos terminan, los modelos
de acomodacién son varios. En algunos paises la
experiencia muestra una caida en el nivel de gasto
publico y tributacién hasta la senda de sus valores
primitivos, anteriores a la conmocién social. Pero
en muchos casos se ha observado que una vez que
se termina la imperiosa necesidad de atender a
unos gastos publicos “desplazados” por la conmo-
cién social, la presion fiscal, los ingresos publicos
en relacién al PIB, no se reduce, abriendo un mar-
gen que permite plantearse una nueva apertura a
los valores sociales de solidaridad muchas veces
reprimidos por otras necesidades més urgentes y
revisar el grado de adecuacién de los servicios
publicos a las necesidades sociales. Ya que se hizo

el esfuerzo de ruptura con el nivel tradicional de
presion fiscal, puede ahora dedicarse el exceden-
te recaudatorio, una vez que los gastos derivados
de la conmocion social desaparecen, a mejorar la
ensefianza, la sanidad, la administracion de justi-
cia, las pensiones y tantas otras prestaciones siem-
pre sometidas a la restriccién presupuestaria que
marca una presioén fiscal consensuada y estabili-
zada. Los autores suelen llamar a este fendmeno
“efecto inspeccion”, para referirse a la revision de
la conciencia colectiva que implica, para mejorar
las prestaciones publicas.

¢Qué ha sucedido en este contexto en Espafia?
La evolucién de gastos e ingresos publicos, en rela-
cién con el PIB, se muestra para el periodo 1974-
2004 (2004 en términos de estimacién presupues-
taria) en el grafico 1 y en los datos del anexo.
Creemos que esa evolucién cabe concretarla en
siete rasgos fundamentales:

1. La proporcion del gasto publico respecto al
PIB partia en 1974 de un nivel del 22,23 por 100,
y en 1992 alcanza su maximo, con una cuantia
doble, 44,42 por 100.

No existe ninguna experiencia cercana en que
la proporcién del gasto publico se haya duplicado
en solo 18 afios. Por ello, nosotros no dudamos en
calificar esa evolucién como una plasmacion “sui
generis” del efecto desplazamiento. “Sui generis”
porque la naturaleza de las conmociones sociales
que el incremento del gasto venia a atender no exi-
gia un salto puntual, sino un crecimiento intenso
pero paulatino del gasto de las administraciones
publicas.

En dos aspectos el crecimiento de la proporcién
del gasto publico respecto del PIB venia a afrontar
circunstancias sociales que cabria calificar de “con-
mocién”. La primera y mas importante fue el paso
de un régimen politico autocratico a un sistema
democratico pluralista y descentralizado que exigié
aumentar el gasto para atender las demandas cre-
cientes de proteccion social descuidadas por un
Estado intervencionista y, paradéjicamente, con un
sector publico pequefio e ineficiente. Pero ademds,
entre 1974 y 1981 primero, y entre 1987 y 1993
después, la economia espanola y, por tanto, las
administraciones publicas debieron afrontar unas
importantes crisis econémicas internacionales vivi-
das con intensidad por la sociedad espafiola.

2. La financiacién de ese importante crecimiento
del gasto publico no se practicé con una ruptura al

10
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GRAFICO 1

EVOLUCION COMPARADA DEL INGRESO Y EL GASTO PUBLICO EN ESPANA

En porcentaje del PIB
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alza de la presion fiscal, como el estereotipo teori-
co predicaba, sino que la pretension de evitar ten-
siones ciudadanas y la necesidad de abordar una
reforma en profundidad del sistema tributario lle-
varon a los diferentes gobiernos de la democracia
a la utilizacion de la “ilusion financiera” a través del
mecanismo de un déficit financiado por una deuda
publica creciente de forma exponencial. La tasa de
endeudamiento plblico, que en 1974 se situaba en
torno al 10 por 100 del PIB llegé a alcanzar la cota
del 68,17 por 100 en 1996.

3. A partir de 1993 las exigencias derivadas del
Tratado de Maastricht, respecto a los criterios de
convergencia nominal, se convierten en el norte de
la politica econémica ante el decidido empefio de
la sociedad espafiola de integrarse en la UEM. Todo
se somete al cumplimiento de los criterios, lo que
en términos de gasto publico se traduce en una
reduccién continuada de la proporcién del gasto
publico respecto al PIB, que constituye la via con-
sensuada por los economistas como la mas esta-
ble para la reduccion del déficit publico, y por tanto
de la deuda publica, como condiciones indispen-
sables de la entrada en la Unién Monetaria.

4. Hasta el afio 2001 (o0 2002) no alcanza la
evolucion, aun al alza, de los ingresos publicos los
valores en disminucién del gasto plblico, ambos
expresados en términos de proporcién del PIB. En
puridad, por tanto, hasta el afio 2001 la sociedad
espaiola no ha podido plantearse un posible “efec-

to inspeccién” que decidiera la continuidad o no de
la tasa de ingresos publicos alcanzada.

Las reformas practicadas en 1998 y 2002 en el
IRPF han reducido la carga impositiva personal,
generando una reestructuracién de los ingresos
publicos que sélo en 2003, hasta ahora, se ha tra-
ducido, en términos netos, en una reduccién de la
proporcién entre ingresos publicos y PIB y de la
presién fiscal. Aunque si han producido una cierta
ralentizacion, desde 1998, en la evolucién de los
ingresos publicos, en porcentaje del PIB, respecto
a la trayectoria que cabia esperar si las reformas
no hubieran tenido lugar.

5. La reduccién de la tributacién personal pare-
ce que, en todo caso, ha sido un comportamiento
gue ha sintonizado con los deseos de los ciudada-
nos, constituyendo una actuacién “politicamente
rentable”, cuya repeticién se anuncia para préxi-
mos ejercicios.

6. La pregunta es: i por qué los ciudadanos
espafoles no se han planteado una revision de la
utilizacién de la recaudacién potencialmente exce-
dentaria hacia la mejora de los servicios ptiblicos?,
;,cémo se compagina esta actitud con su negativa
evaluacién de los servicios publicos detectadas en
muy diferentes encuestas?

Tres hechos parecen claros en este orden de
consideraciones.
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— El primero es que, dados los niveles de renta
familiar, adn la utilidad marginal social de la renta
privada es mayor que la utilidad marginal social de
los servicios publicos. Los ciudadanos espafioles
celebran mas disponer de un euro adicional de
renta disponible para su consumo y/o su ahorro que
una dedicacion alternativa por el sector piblico a
la mejora de los servicios.

— Lo anterior, de alguna forma, evidencia una
desconfianza, que también aparece en los sondeos
de opinién, hacia la gestién publica de los recursos.

— Finalmente, la mayor valoracién social de la
“devolucion” impositiva tal vez sea una forma de
reclamar una mayor eficiencia en el uso de los
medios. Es como decir a la administracién pablica
“lo que las administraciones hacen, lo pueden hacer
con menos dinero”.

7. Sin embargo, los factores que determinan en
cualquier pals la aparicién de un “efecto inspec-
cion” siguen estando ahi, para el caso de Espanfa.
Unas necesidades latentes derivadas del crecien-
te envejecimiento de la poblacién espafola, de la
mala calidad de los servicios publicos tradiciona-
les (sanidad, educacion, justicia, vivienda...) y la
urgencia de nutrir de fundamentos al crecimiento
potencial futuro de la economia espafiola median-

te la participacion puablica en el proceso necesario
de capitalizacion fisica, humana y tecnoldgica.

La actual carga tributaria, y mas ampliamente
la tasa de ingresos publicos respecto al PIB, estén
en niveles estandarizados —incluso por debajo de
la media— respecto a los paises que forman nues-
tro entorno econémico.

El futuro podria ser testigo de reestructuracio-
nes en la composicién de los ingresos publicos que
hagan la carga tributaria mas neutral respecto a los
incentivos econdémicos, pero parece poco reco-
mendable lanzarse a una carrera de reducciones
impositivas netas cuando hay tantos deberes pen-
dientes. El “efecto inspeccion” sélo esta aplazado,
pero algin dia no muy lejano la sociedad tendra
que plantedrselo con seriedad.
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