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PRESENTACION

La actualidad econémica espafnola se polariza, como no podia
ser de otra manera, en este Gltimo tramo del afo, hacia el debate del conteni-
do de los Presupuestos Generales del Estado para el afio 2002. Por ello este
numero de Cuadernos de Informacién Econémica orienta su contenido hacia
un amplio comentario sobre las variables econémicas y financieras del sector
pUblico espaiol, hacia la situacién econémica actual y prevista para el inme-
diato futuro, que estdn en la base de cualquier juicio sobre la adecuacion del
presupuesto a la economia y, finalmente, por obvias razones, este Cuaderno
también se ocupa de la inmediata aparicién del euro fisico en el panorama
monetario espafiol -y europeo- a la par que se va produciendo una paulatina
desaparicién de la peseta.

PRESUPUESTO 2002: ALGUNOS RASGOS DE SU CONTENIDO

Como destaca Valentin Edo en su repaso de los Presupuestos Genera-
les del Estado para el aflo 2002 (PGE-2002), tres son los aspectos de mayor in-
terés: el relacionado con el euro, el relativo al avance en el proceso de descen-
tralizacion fiscal y el de su ajuste a las caracteristicas y exigencias de la econo-
mia espanola.

En el aspecto relativo al euro, més alld de la novedad de que los
PGE-2002 vengan expresados en la moneda europea comun, el tema bdsico
es la radicalizacién de la defensa de la estabilidad econémica como criterio de
comportamiento bdsico constitutivo de la Unién Monetaria Europea. Mds ade-
lante se volverd sobre este tema.

Respecto a la descentralizacion financiera y fiscal los PGE-2002 incorpo-
ran el modelo de financiacién acordado en el seno del Consejo de Politica Fis-
caly Financiera de 27 de julio. Ello implica una reduccién notable del volumen
de recursos gestionados por la administracién central a la vez que una dificul -
tad afiadida para hacer una correcta comparacion con los presupuestos de
anos anteriores. La importancia de este tema indujo a Cuadernos a solicitar
del profesor Carlos Monasterio, experto bien conocido en esta materia, un
articulo valorativo del nuevo modelo adoptado.

El profesor de la Universidad de Oviedo, dedica su articulo a analizar, de
manera profunda y clarificadora, el nuevo sistema de financiacién autoné-
mica, cuya aplicacién se iniciard en el afio 2002 con cambios relevantes res-
pecto al actual.
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Tras exponer los principales problemas existentes en el sistema vigente
pasa, a continuacién, a estudiar las transformaciones que la reforma intro-
duce para finalizar con una valoracién del nuevo sistema.

El futuro modelo de financiacién introducird tres novedades fundamen-
tales en el complejo e inestable sistema actual, a saber:

1. Estabilidad y deseo de continuidad, frente a la necesidad de revisar
periédicamente los acuerdos anteriores, junto a generalidad, que integra a la
sanidad en el resto de competencias, y la clarificacién de los criterios de equi-
dad en el reparto de la financiacién.

2. Cambios en la estructura de la financiaciéon autonémica, que descan-
sard en mayor medida en los ingresos tributarios, por efecto de la cesién en la
recaudacion de impuestos indirectos, tales como IVA e impuestos especiales.

3. Disminucién del peso de las transferencias en el sistema de

financiacién, en primer lugar por la desaparicion de las correspondien-
tes a la sanidad y, en segundo término, por el impulso de los impuestos indi-
rectos —tal como se ha comentado en el punto anterior- y el aumento de tres
puntos en la cesién del IRPF.

El profesor Monasterio concluye afirmando que la reforma incluye im-
portantes ventajas pero que, a su vez, incorpora también significativos incon-
venientes, entre los que destaca la existencia de temas abiertos a posteriores
negociaciones, la forma en que se instrumenta la integracion de la sanidad, la
falta de aplicacién de la concepcién de equidad acordada y la nula o escasa
autonomia fiscal de la nueva cesién de impuestos indirectos. Temas conflicti-
vos en su interpretacién y aplicacién, tal como la reciente polémica de los im-
puestos sobre hidrocarburos ha demostrado.

Volviendo al hilo central de la argumentacién, cabe decir que el creci-
miento de las magnitudes presupuestarias para 2002, parece moderado.

Pese a las dificultades comparativas, el criterio que se deduce de la evo-
lucién prevista para 2002 —eliminando el gasto afectado por las politicas rela-
cionadas con la descentralizacién— es el de mantener el peso relativo del gasto
pUblico sobre el PIB, ya que el crecimiento monetario de ambas magnitudes se
sitda en torno al 5.9 por 100.

En lo que se refiere a la fiscalidad, en concreto, ia nota de José Antonio
Antén ofrece al lector un repaso de sintesis sobre las principales modificacio-
nes tributarias contenidas en la Ley de Medidas fiscales que acompana al Pre-
supuesto, y que afecta a seis figuras impositivas, ademds de cambios en otros
tributos, especialmente las tasas.

Finalmente, la adecuaciéon coyuntural del presupuesto se orienta hacia
el mantenimiento de un equilibrio presupuestario, sobre la base de un cuadro
macroecondémico que contiene previsiones que la mayoria de los analistas
consideran exageradas. Por ello ni seria sorprendente, ni grave desde el punto
de vista de la estabilidad, que el juego de los estabilizadores automadticos pu-
diera conducir a un cierto déficit si finalmente la evolucién econémica en 2002
fuera por debajo de las previsiones del cuadro macroeconémico que sirve de
base al Presupuesto.

VI
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En este momento, para el Gabinete de Estadistica y Coyuntura de
FUNCAS, lo mds previsible para 2002 es un déficit de tres décimas (0,31) para
las administraciones publicas en su conjunto, ya que las condiciones econémi-
cas de 2002, menos brillantes que en 2001, aumentardn en dos décimas de
PIB el gasto y disminuirdn en una décima los ingresos publicos. La tasa de en-
deudamiento continuard su trayectoria decreciente, de forma que en 2002
—-como seguramente ya en 2001~ dicha tasa estard por debajo del t6pico 60
por 100 establecido en Maastricht.

ENTRE LA COYUNTURA Y EL MEDIO PLAZO

Tal vez esa habitual atraccién hacia la comprobacion de la coherencia
de las cifras presupuestarias y su ajuste a las circunstancias econémicas resta
protagonismo a otros aspectos tal vez mds importantes, si se adopta una pers-
pectiva mds bien de plazo medio, de cara a contribuir al crecimiento estable
de la economia.

En opinién del profesor de la Universidad Complutense, José Manuel
Gonzalez-Paramo, el debate de los Presupuestos Generales del Estado para
2002 estd oscureciendo, en concreto, la tramitacién de la Ley General de Esta-
bilidad Presupuestaria (LGEP), que preconiza una reforma profunda y funda-
mental del sector publico espaiol.

La cuestion bdsica a la que se enfrenta el autor de este trabajo es si los
éxitos logrados en el desarrollo de la politica presupuestaria durante el pe-
riodo 1996-2001, generan o no una inercia suficiente para que se mantenga
en el futuro. Los signos de agotamiento que se estdn observando en los Glti-
mos afos, muestran la necesidad de proceder a un nuevo impulso para garan-
tizar la estabilidad a medio y largo plazo. El articulo del profesor Gonzdlez-
Pdaramo se centra en el estudio de la LGEP tras realizar una breve incursién en
los contenidos bdsicos de los Presupuestos para 2002, cuyas previsiones cali-
fica como optimistas y, dado que se espera una recuperacién mas lenta que
puede demorarse dos o tres trimestres, el déficit ciclico se situaria en dos déci-
mas sobre el PIB.

El examen de la LGEP parte de la consideracién de los cuatro principios
fundamentales: estabilidad presupuestaria, plurianualidad, transparencia y
eficiencia, seguida de un estudio exhaustivo del primero de los principios enu-
merados. El andlisis del papel de los estabilizadores automaticos, el plantea-
miento de la problemadtica del activismo presupuestario y su escaso éxito como
potencial estabilizador y la preocupacién por los posibles efectos negativos so-
bre la inversion publica, conducen a la reflexién final: la transparencia es una
condicién imprescindible para el logro de la estabilidad. En este sentido, el au-
tor destaca que la falta de homogeneidad de las cifras de los Presupuestos
para 2002 impide un andlisis pormenorizado y supone en este sentido un re-
troceso, probablemente transitorio, pero que debia o aun debe ser corregido
en aras del principio de transparencia que debe cumplir todo buen gobierno.

Con una perspectiva temporal mas amplia, el trabajo de la profesora de
la UNED Reyes Navarro, ofrece una aproximacién de diversos criterios de
adecuacién coyuntural del presupuesto desde 1985, afo previo a la entrada
de Espaiia en la entonces CEE, hasta el afio 2000 Gltimo para el que existe in-
formacion completa disponible. La entrada de Espafia en la UE ha sido buena
para la consolidacién fiscal habiendo inducido —afirma Reyes Navarro- una
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importante reduccién del déficit efectivo protagonizada bdsicamente por el
componente discrecional del mismo.

Desde 1996 la politica presupuestaria ha tenido un sesgo contractivo
que ha permitido colaborar a las condiciones de estabilidad, en linea con la
reduccién del déficit neutral tolerable. Lo importante es sentar unas bases soli-
das para consolidar en el futuro esos avances logrados.

El comentario gréfico del mes traza también una evolucion del déficit
publico y de sus componentes estructural y ciclico. Ademds de la informacién
que transmiten la nota preparada por Angel Laborda ofrece unas Gtiles con-
sideraciones metodolégicas para la separacién de ambos componentes del
déficit presupuestario.

LA REFORMA DEL IRPF DE 1998: DOS COMENTARIOS

La Ley 40/1998 introdujo cambios importantes en el IRPF vigente hasta
1998, conforme a la Ley 18/1991. Este nUmero de Cuadernos recoge dos con-
tribuciones al andlisis de esa reforma.

La primera de ellas realizada por M® Luisa Delgado Lobo, Javier Sali-
nas y José Félix Sanz, del Instituto de Estudios Fiscales, ofrece una primera
cuantificacion de los costes de cumplimiento del impuesto. Segun los autores,
tras la reforma, los contribuyentes destinan una hora y veinticinco minutos
menos que antes a hacer la declaracién, experimentan un menor coste sicolé-
gico en el cumplimiento de la obligacién tributaria y parecen alcanzar un ma-
yor equilibrio entre los componentes temporal y econémico que comporta el
cumplimiento de la obligacién tributaria.

De esta forma, los autores estiman que la relacién entre coste de cum-
plimiento y recaudacién en 1999 se sitva en un 1,3 por 100, que es baja en
términos comparativos desde el punto de vista internacional y, en todo caso,
menor que la que arrojan otros estudios anteriores realizados para 1990 y
1998. La evolucién, por tanto, ha sido en este sentido, positiva.

La segunda aportacién a la que se hacia referencia se debe a los profe-
sores José M. Dominguez y Germdn Carrasco de la Universidad de Ma-
laga. En su trabajo muestran, el cambio de estructura experimentado por los
factores determinantes de la progresividad impositiva en el IRPF en Espafia.

Asi, en 1998, la tarifa fue el factor con mayor peso en la progresividad
(83,9 por 100), seguido de los efectos de las deducciones de la cuota (17,9 por
100); las deducciones especificas tuvieron efectos regresivos. Ese mismo
cdlculo, también para 1998, pero simulando la aplicacién del nuevo IRPF, pro-
duce importantes cambios: el factor de progresividad mds importante pasa a
ser la reduccion general (52,4 por 100), seguido de las reducciones especificas
(36,3 por 100). La tarifa pasa al oltimo lugar (14,8 por 100) mientras que las
deducciones de la cuota adquieren —en opinién de los autores—, un claro sesgo
regresivo.

SITUACION Y PERSPECTIVAS DE LA ECONOMIA ESPANOLA

Los datos e indicadores avanzados de coyuntura, junto con el habitual
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Panel de Previsiones de los principales analistas y las previsiones de inflacién,
que ya a partir de este ndmero se presentardn de forma habitual enrique-
ciendo la informacién cuantitativa sobre la coyuntura econémica, permiten ya
anticipar, con bastante fiabilidad, lo que serd el resultado del conjunto del afio
2001 y hacer algunas previsiones sensatas —aunque siempre arriesgadas— de
lo que pueda ser el afo 2002.

En opinién de Angel Laborda cabe definir tres principales conclusiones:

1. La economia espafiola va a experimentar una notable moderacion en
sus tasas de crecimiento, mayor que las previsiones oficiales, pero que en nin-
gun caso parece que vayan a deslizarse hacia una recesién en los proximos tri-
mestres.

2. A pesar de ello, la economia espafiola mantendrd un crecimiento su-
perior a la media europea, por lo que no se deteriorard el proceso de conver-
gencia. Laintegracion en la UEM, y el escrupuloso respeto a las normas de es-
tabilidad junto con la moderacién salarial, han permitido seguir operando con
bajos tipos de interés, con expectativas relativamente altas y con elevada ren-
tabilidad empresarial.

3. El futuro reclama una profundizacién en las politicas que, hasta
ahora, han dado tan buen resultado y, en ese sentido, demanda con urgencia
una reestructuracion del gasto publico hacia aquellas funciones que, como el
capital humano, potencian el crecimiento, una revisién a la baja de las cuotas
sociales sobre las empresas y un avance intenso en las politicas de reformas
estructurales.

Esos resultados objetivos basados en datos o estimaciones de magnitu-
des econémicas reales, parecen ser muy coincidentes con el mapa sicolégico
que traza el Indice del Sentimiento del Consumidor (I.5.C.) que elaboran y co-
mentan para Cuadernos los profesores Alvira y Garcia Lépez.

En el mes de noviembre el ISC ha alcanzado el valor 98 que indica un ni-
vel inferior a 100, es decir, un ligero predominio de los ciudadanos con previ-
siones pesimistas respecto a los que ven mds favorable el curso de la actividad
econémica, e inferior también al ISC en noviembre del afio 2000 (101), lo que
refleja un cambio de actitud. Como dicen los autores del trabajo, “los espafio-
les empiezan a preocuparse”. Una preocupacién que viene originada por un
deterioro de las expectativas, mds intensamente en la percepcién de la situa-
cion de la economia general que en la familiar propia.

El optimismo general que dominaba el ISC desde 1997, ha dejado paso
a un aumento de la desconfianza, aunque el mayor porcentaje de respuestas
correspondan a una percepcién de estancamiento. Parecen no faltar razones
objetivas, como ya se vio, en apoyo de esta posicién sicolégica.

LA REDUCCION DEL TIPO DE INTERES POR EL BCE Y OTROS TEMAS
INTERNACIONALES

La rebaja de tipos de interés, acordada por el Banco Central Europeo el
pasado dia 8 de noviembre, es objeto de andlisis en el trabajo que firman los
analistas de AFI, David Cano y Raquel Vazquez. Tras examinar el deterioro
de la evolucion macroeconémica de la eurozona en los Gltimos meses, como
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consecuencia del impacto de la subida en el precio del petréleo y la desacele-
racién de la economia de EE.UU., los autores, ante estos hechos, encuentran
una menor capacidad predictiva, por parte del BCE, de sus efectos negativos.
A continuaciéon analizan los rasgos que caracterizan las decisiones de politica
monetaria que foma este banco que, en sintesis, son los siguientes:

1. Su cardcter sorpresivo tanto en los recortes de tipos como en su man-
tenimiento;

2. La menor relevancia que han tenido las variaciones, un tanto errafi-
cas, de los agregados monetarios, que cuestionan el relevante papel asignado
a M3 frente a alguno de sus componentes, como el crédito al sector privado,
con mayor contenido predictivo sobre la coyuntura econémica; y

3. La relevancia de las intervenciones en el mercado de divisas que esta-
blecieron un suelo para la cotizacién del euro que coadyuvé al crecimiento
econémico y a la estabilidad de los precios. <

En cuanto a la instrumentacién de la politica monetaria, el articulo se-
fiala como novedades més destacadas de los Gltimos meses: la pérdida de im-
portancia relativa de las subastas semanales frente a las mensuales; el recurso
diario a las facilidades permanentes que, aunque en cantidades no excesivas,
muestra una falta de integracion del mercado monetario europeo; y, final-
mente, la decisién del BCE de reducir el nomero de reuniones decisorias para
la modificacién de los tipos de interés, a una mensual, siguiendo asi las précti-
cas de los bancos centrales de mayor prestigio. El trabajo finaliza sefialando la
capacidad del mercado, para anticipar las decisiones del BCE, tal como de-
muestra la evoluciéon de la curva del tipo Euribor a 3 meses y un ano.

En el afan de ofrecer a los lectores experiencias internacionales utiles
para Espania, la profesora de la Universidad de Murcia Alicia Martinez Se-
rrano aborda en su articulo la reciente reforma fiscal en Alemania, reforma
que ha entrado en vigor en enero de este afo y que abarca un periodo de
cinco anos. Su nucleo central lo constituye la importante disminucion de la tri-
butacién de trabajadores y pequefias y medianas empresas, lo que supondré
una sustancial reduccion de los ingresos pUblicos. Es en relaciéon con las medi-
das complementarias que han de suplir esa reduccién, precisamente, donde
surge la mayor controversia, méxime, teniendo en cuenta el aumento reciente
del déficit publico aleman.

La autora, tras exponer la estructura actual del sistema fiscal aleman re-
pasa los puntos principales de la mencionada reforma, que se concretan en los
siguientes aspectos: en el impuesto sobre la renta, reduccién progresiva de los
tipos mdximos y minimos, incremento progresivo de la deduccién personal ba-
sica y simplificacién de la tarifa; y en el impuesto sobre sociedades, reduccion
del tipo impositivo que se aplica a los beneficios no distribuidos y exencién del
50 por 100 en la tributacién de dividendos. En su opinién, se trata de una re-
forma necesaria por cuanto simplifica considerablemente la tributacién de al-
gunos impuestos y reduce la presién fiscal, favoreciendo a los trabajadores y a
las familias con ingresos bajos y medios. No obstante, no hay que olvidar el
problema que planteard su financiacién, para cuya resolucién el gobierno ha
previsto una serie de medidas cuya efectividad puede no ser suficiente dada la
reciente ralentizacién de la economia alemana.

Cierra la seccion de Economia Internacional el resumen de los informes
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de los principales organismos econémicos internacionales, realizado por Ri-
cardo Cortes. Los que se comentan en esta ocasién son los siguientes:

— Perspectivas econémicas de otofio de la OCDE.

— Perspectivas econémicas de otofio de la Comisién Europea.

— Informe sobre la economia mundial de los seis Institutos Alemanes.
— Informe del Consejo alemdn de los Cinco Sabios.

— Perspectivas econémicas mundiales y paises en desarrollo (Banco

Mundial).

SISTEMA FINANCIERO

La permanente atencién de Cuadernos hacia el Sistema Financiero
tiene, en este nimero, tres interesantes aportaciones.

La primera de ellas se ocupa de una cuestién novedosa: las inversiones
“éticas” socialmente responsables. Desde su utilizacion en Estados Unidos,
hace mds de 30 afios, la innovacién financiera ha ido creando y consolidando
en muchos paises una serie de instrumentos convencionales pero que, al ir di-
rigidos a financiar actividades sociales o medioambientales, se conocen como
éticos. Pese a que el origen de esta idea estaba muy vinculado a una visién un
tanto ingenua de las fuerzas sociales no se olvide que en sus comienzos latia la
negativa de los estudiantes a que fondos universitarios se canalizaran hacia la
guerra de Vietnam es justo reconocer que en el transcurso del tiempo, la idea
ha ido adquiriendo fundamentos mds sélidos, desplazando la atencién desde
un pacifismo un tanto naif hacia una actividad econémica comprometida con
una sociedad que pretende un desarrollo sostenible.

El trabajo de los profesores Marta de la Cuesta y Carlos Ballesteros,
de la UNED y de la Universidad Pontificia de Comillas, respectivamente, ex-
pone, inicialmente, el concepto, origen, justificacién y clases de este tipo de
instrumentos y de algunas entidades financieras especializadas en ellos, para
mds adelante referirse a la situacién en Espaiia, en donde los fondos éticos,
ecolégicos y solidarios han tenido un desarrollo notable desde 1999. Final-
mente, los autores sefialan los aspectos que deberian potenciarse con el fin de
que el volumen de inversiones éticas espafolas alcance el nivel que corres-
ponde a nuestro desarrollo econémico y social.

Los otros dos temas financieros son mds convencionales: la titulizacién y
la satisfaccién del cliente bancario.

Desde que en 1992 se regularon en Espana los Fondos de Titulizacién
Hipotecaria, se inicia la titulizacién, fenémeno que consiste en la transforma-
cién de un instrumento financiero no negociable, préstamo hipotecario, en
otro que si lo es, bono de titulizacién hipotecaria — proceso que se realiza me-
diante la emisién por parte de las entidades de depésito y posterior adquisi-
cion por los fondos, de participaciones hipotecarias-.

El trabajo de la profesora de la Universidad de Granada, Maria Teresa
Sanchez, examina el desarrollo del proceso de titulizacién de los préstamos
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hipotecarios, las ventajas que el mismo aporta y la evolucion seguida por las
emisiones de bonos de titulizacién que, en los ocho afos de vida en Espafa,
han tenido escaso éxito en los cinco primeros y un crecimiento explosivo en los
tres Ultimos, en los que el saldo vivo se aproxima a los 2,5 millardos de pese-
tas, un volumen que supera al de paises con superior nivel de PIB como Fran-
cia e ltalia. La autora se muestra optimista con respecto al futuro de la tituliza-
cién en Espafia, no sélo al observar el fuerte dinamismo del mercado hipote-
cario, sino también por las posibilidades de incluir en este proceso a los
créditos personales, comerciales, sobre infraestructuras y grandes proyectos.

Finalmente, los profesores Jesus Garcia de Madariaga Miranda y
José Pita Castelo, de la Universidad Complutense y de la Universidad de
Vigo, respectivamente, llevan a cabo un estudio en el que tratan de identificar
cudles son los factores més relevantes para dar cumplimiento a las necesida-
des de los clientes de la banca minorista y aumentar con ello su satisfaccién. El
conocimiento de estos factores permite a las entidades mantener una base de
clientela fiel, que se ha revelado como un factor estratégico relevante con un
importante impacto sobre los beneficios.

Los resultados del estudio apuntan a que los factores que tienen una
mayor influencia sobre la satisfaccién del cliente bancario son la calidad del
servicio, dentro de la que se identifican dos dimensiones: central, relativa a los
resultados del servicio, y relacional, relativa al proceso de prestacion de dicho
servicio, y las caracteristicas del servicio, fundamentalmente las denominadas
“facilitadoras”, que se refieren a los aspectos que hacen mds fluida la relacion
con la entidad. Contribuyen también a la satisfaccion del cliente bancario los
tipos de interés competitivos y el hecho de que la entidad cuente con emplea-
dos con una formacién adecuada. Dependiendo de cudl sea el objetivo perse-
guido por la banca minorista, unos factores se revelan mds importantes que
otros. Asi, si de lo que se trata es de incrementar la satisfaccion del cliente, los
aspectos centrales y relacionales son los mds importantes, y deben recibir la
misma atencién, mientras que si lo que se persigue es reducir las intenciones
de cambiar de banco, son las caracteristicas centrales y la resoluciéon satisfac-
toria de problemas las que adquieren mayor relevancia.

iADIOS PESETA, ADIOS!

La desaparicién de la peseta, introducida por Laureano Figuerola
como eje del sistema monetario espaiiol hace mds de 130 afios, constituye un
importante acontecimiento al que muchas instituciones —en particular el
Banco de Espafa a través de una espléndida exposicion— dedican, en estos
dias, esfuerzos y gestos conmemorativos.

Cuadernos incluye en este nimero un trabajo del profesor Francesc
Granell en el que se adopta una posicién poco habitual. En efecto, se trata,
en primer término, de un repaso de la historia reciente de la peseta que des-
taca el escaso aprecio popular por la divisa nacional, aunque ahora algunos
se deshagan en alabanzas y vinculen su desaparicion con la merma de la so-
berania nacional; ya se sabe ia burro muerto la cebada al rabol. Pero sobre
todo es un justo alegato de la aportacién de la peseta —o sea de Espafia-a la
construccién de la Unién Econémica y Monetaria Europea que no ha sido es-
casa y que obliga, a la vista de los esfuerzos realizados, a saludar con espe-
ranza a la nueva divisa, el euro, con la necesaria confianza de que sus gesto-
res desde el BCE adoptardn las mejores decisiones para todos —también para
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Espafia-y de que los gobiernos sucesivos sabran mantener los compromisos
adquiridos que son los que dotan de sentido al cambio de divisa y a todo lo
que ello significa.

NOTICIAS DE PRENSA, MOMENTO EMPRESARIAL Y REFERENCIAS
BIBLIOGRAFICAS

La prensa internacional, cuyo habitual resumen se recoge en este ng-
mero, orienta sus comentarios econémicos hacia tres tépicos fundamental-
mente:

— La situacién de la economia europea y, en particular de la mediocre
evolucién en Alemania.

— La mejora de las expectativas americanas: un tema polémico a la
vista de la persistencia en la recesion.

— La Conferencia de la Organizacién Mundial del Comercio en la capi-
tal de Qatar, Doha.

La nota de Alfonso Tulla sobre el Momento Empresarial, se centra en
esta ocasién en temas tan destacados como son las secuelas del ataque terro-
rista a Estados Unidos y la posterior guerra en Afganistdan, la nueva oleada que
se anuncia de privatizaciones, la incrementada participacién espafiola en el
nuevo coloso del aceroy la importancia de la industria de la moda, entre otros.

Finalmente en la seccién Libros se ofrecen tres titulos. En primer lugar,
"La familia espaiiola en el afio 2000. Innovacién y respuestas de las familias a
sus condiciones econémicas, politicas y culturales”, de Victor Pérez-Diaz, Elisa
Chulia y Celia Valiente, que comenta la profesora de la Universidad Complu-
tense Berta Alvarez-Miranda. Se trata de una obra que, aun abarcando una
gran diversidad de campos de estudio y manejando una amplia variedad de
fuentes de informacion estadistica, ofrece un andlisis claro y sucinto de la fa-
milia espaiola que permite, en consecuencia, profundizar en el entendi-
miento de ésta, de sus comportamientos y de los cambios que ha ido experi-
mentando en el tiempo.

En segundo lugar, "Andlisis coste-beneficio", de Ginés de Rus, cuya re-
censién corre a cargo de Nuria Rueda Lépez, investigndora de FUNCAS,
quien destaca la oportunidad, el rigor y la claridad de este libro que ofrece los
fundamentos teéricos de la técnica de evaluacién de programas y de politicas
del sector pUblico y sus posibles aplicaciones en la prdctica, de las que se ofre-
cen cuatro ejemplos para otros tantos casos concretos de la realidad econé-
mica espafola. Es aqui donde reside, en opinién de la autora de la recensién,
el principal atractivo del libro.

El ultimo libro objeto de comentario, en este caso por parte de Valentin
Edo Hernéndez, de FUNCAS y de la Universidad Complutense de Madrid, es
"La economia publica en Europa", de Alfonso Utrilla y Rosa M® Urbanos. En él
se pone de relieve la importancia del sector pUblico y se analiza en detalle la
situacién actual de los sectores publicos de los paises europeos y sus principa-
les politicas de gasto, identificando los factores comunes a todas ellas y los
propios de cada pais, al tiempo que se describen las principales tendencias en
la evolucién futura de los mencionados sectores publicos.
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Como colaboracién especial este Cuaderno finaliza con una nota en me-
moria del pintor Manuel Mampaso, nacido en La Corufia en 1924 y reciente-
mente fallecido.

La sabia pluma del profesor Juan Velarde, en un breve pero erudito re-
lato histérico sobre la transformacién de la ideologia politica y econémica de
los afios 50, que culminé con el Plan de Estabilizacion de 1959, recuerda que
el pintor Mampaso contribuy6 con sus retratos al conocimiento de los més des-
tacados economistas nacionales y extranjeros.

Cuadernos a través de este recordatorio se suma al dolor por la muerte
de Manuel Mampaso, “pintor de economistas”.

En este Ultimo numero del afo, quienes hacemos Cuadernos de Informa-
cién Econémica, tratando de transmitir a nuestros seguidores datos, andlisis y
reflexiones sobre la economia espanola, en el légico marco internacional y eu-
ropeo, queremos, como cada afo, por estas fechas, expresar a nuestros lecto-
res, colaboradores y amigos la més sincera felicitacion navidefia y los mejores
deseos de prosperidad en ese afo singular de 2002, el afio de la introduccién
fisica del euro.
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DE LOS PRESUPUESTOS PARA 2002 A LA LEY
DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA

José M. Gonzdlez-Paramo(*)

1. Entre la coyuntura y el medio plazo

Uno de los asuntos estelares del debate so-
bre los Presupuestos Generales del Estado
para 2002 (PGE 02) es el de la coherencia de
sus cifras, el realismo de sus previsiones y su
adecuacion a la situacién coyuntural. Es una
cuestion obviamente importante, pero que esta
dejando en segundo plano la valoracién de una
reforma estructural en el sector publico que se
tramita en paralelo, con mucha mayor trascen-
dencia a medio y largo plazos. La Ley General
de Estabilidad Presupuestaria (LGEP) responde
a una reclamacion permanente que muchos
analistas del presupuesto han venido haciendo
al gobierno en los Ultimos afos. Una exigencia
que trataba de recordar, en medio de la bo-
nanza, que no es posible afianzar la estabilidad
presupuestaria sin reformar las instituciones
que sesgan el gasto y el déficit publicos al alza.

La politica presupuestaria desarrollada en el
periodo 1996-2001 ha sido protagonista desta-
cada de la notable reduccion en los desequili-
brios macroeconémicos basicos que hizo posi-
ble, primero, nuestra participacién en la UEM, y
posteriormente, la continuidad de un ritmo de
crecimiento econémico relativamente estable y
superior al promedio de la UE. Los logros de la
politica presupuestaria de estos afios son ya
bien discernibles con cierta perspectiva: se han
ganado cotas importantes de credibilidad, se ha
reducido el déficit estructural hasta niveles his-

téricamente desconocidos y se ha invertido la
tendencia creciente de la deuda publica, lo que
ha contribuido a los notables descensos en las
expectativas de inflacion y en los tipos de inte-
rés, proporcionando el marco de estabilidad no-
minal necesario para el desarrollo de las fuerzas
competitivas que aseguran la mejora de la renta
per capita y el nivel de vida de los ciudadanos
en un mundo crecientemente globalizado. Esta
valoracion es compartida por la mayoria de los
analistas y de los organismos internacionales
(véase OCDE 2001b; FMI, 2001). Sin embargo,
en los Ultimos anos se detectan signos de ago-
tamiento del impulso asociado a Maastricht.
¢Hasta que punto los indudables logros de es-
tos anos ofrecen un anclaje firme de los objeti-
vos de estabilidad a medio y largo plazos?
¢Ofrece la LGEP ofrece un marco funcional y
creible para promover la estabilidad y minimizar
al mismo tiempo los riesgos de toda norma de
disciplina fiscal? Sélo en el marco de estos inte-
rrogantes puede evaluarse la conveniencia de
una respuesta discrecional de la politica presu-
puestaria a la desaceleracién del crecimiento
prevista para 2002. De ellos nos ocupamos en lo
que resta de este trabajo, tras un breve repaso
de los principales rasgos de los Presupuestos
Generales del Estado para 2002 (PGE 02).

2. Rasgos basicos de los PGE 02

Los PGE 98, 99y 00 aspiraban a reafirmar los
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CUADRO 1
PROYECCIONES MACROECONOMICAS 2000-2002
(Tasas de crecimiento real)

2000 2001 2002
PGE 00 Real PGE 01 Prevision PGE 02
Consumo final de 10S NOGAreS.........ccoovvrvieriviniriiiinns 3,7 4,0 3.4 2,4 2,3
Congumio final de: (a5 BAPP: s sesmmssmasmmseoens 1,2 4,0 1,2 2,3 2,0
Formacion bruta de capital fijo.......cooovvviiveiiiiiiiinn 9,2 5 7,0 3,6 41
DEMANAA INTBMA ..o 4,6 4,2 3,9 2,8 2,8
Exportacion de bignes y SEIVICIOS .......cvevvivvevsiesssneennes 9,3 9,6 8,8 7,8 71
Importacion de bienes y ServiCios........covuvevrrevceniinns 11,9 9,8 9,5 6,9 6,4
PIB oot 37 4,1 3,6 3,0 29
PRO-MEMORIA
Salarios Seguin CONVENIOS (2) c.c.wrnrrrrmrmeeresiinniiens 2,0 3,4 2,8 3,7 3.5
Coste laboral Unitario (2) ......cccovevivmeirieiiiinies 1,6 2,4 1,7 2,9 2,4
EMPIBO (1) cvvvvrveveverieccsise e 2,7 3,1 25 2,1 1,8
Tasa de Paro (). 14,2 14,1 12,7 127 11,5
Déficit AA.PP. (Contabilidad Nacional)..........ccccceveviinns 0,8 0,3 0,0 0,0 0,0

Fuente: Informe Econémico-Financiero , Presupuestos Generales del Estado, ejercicios de 2000 a 2002. Los datos correspondientes a 2001 son previsiones del Ministerio de
Economia y Hacienda. Las tasas de crecimiento nominal del PIB son: 7,7 en 2000, 6,9 en 2001y 5,9 en 2002 (PGE 02).
(1) Tasa de crecimiento sobre el gjercicio anterior. Para el empleo, a partir de 1999 la tasa se refiere a puestos de trabajo equivalentes a tiempo completo.

(2) Crecimiento nominal.
(3) Porcentaje de poblacion activa.

rasgos del modelo de consolidacion y disciplina
puesto en marcha con la ejecucién presupues-
taria de 1996 y los PGE 97. Sin abandonar esta
orientacién presupuestaria —caracterizada por
una apreciable reduccion del déficit, de natura-
leza netamente estructural, y por un cumpli-
miento holgado de los objetivos presupuesta-
rios en el quinquenio 1996-2001—, los PGE 02
se alumbran en el marco definido por la desace-
leracidon econémica mundial, originada funda-
mentalmente por la situacion recesiva de
EE.UU., agudizada tras los atentados del 11 de
septiembre, la atonia de Japon y la ralentizacion
del crecimiento en los principales paises euro-
peos, incapaces de tomar el relevo a la econo-
mia norteamericana.

En un contexto de estabilidad politica, las
restricciones vigentes en el plano macroecono-
mico son las derivadas de la necesidad de avan-
zar en la consecucion de una mezcla de politi-
cas equilibrada en un contexto marcado por la
incertidumbre acerca de la duracion de la desa-
celeracion y por una respuesta rapida y coordi-
nada de la politica monetaria de los principales
paises. Son unos presupuestos continuistas,
que aspiran a mantener las condiciones basicas
de estabilidad en cuyo marco deberan retomar

impulso las politicas de reforma estructural y de
liberalizacién econdémica. Al mismo tiempo, son
unos presupuestos de transicion, que reflejan la
profunda reforma del sistema de financiacion
autonémica —cuyo reflejo transitorio en las ci-
fras presupuestarias imposibilita un analisis por-
menorizado y sistematico de las principales par-
tidas de los PGE 02, a falta de las necesarias ho-
mogeneizaciones— e incorporan plenamente,
al mismo tiempo la filosofia de la LGEP, que for-
malmente se aplicara a los PGE 083.

Las proyecciones macroeconomicas que
enmarcan los PGE 02 —reflejadas sintética-
mente en el cuadro 1— son las de una desace-
leracion del ritmo de avance de la actividad eco-
némica, con un crecimiento del PIB real del 2,9
por 100 (7 décimas inferior al proyectado en los
PGE 01, aunque so6lo una décima inferior a la
prevision de crecimiento de los PGE 02 para
2001), una leve mejoria del saldo exterior co-
rriente (su contribucién al aumento del PIB me-
jora 1 décima), una desaceleracion de la infla-
cién hasta el 2 por 100 en diciembre (medio
punto de rebaja sobre la prevision para diciem-
bre de 2001) y una creaciéon de empleo del 1,8
por 100 (3 décimas menos que la prevision para
2001), que reduciré la tasa de paro hastael 11,8
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por 100. Estas previsiones parten de las siguien-
tes hipotesis basicas: leve moderacion salarial
(3,5 por 100 de crecimiento de la remuneracién
por asalariado y aumento del coste laboral uni-
tario del 2,4 por 100), suave moderacion del cre-
cimiento del consumo final de los hogares (2,3
por 100 frente al 2,4 por 100 previsto para 2001),
y una moderada recuperaciéon del crecimiento
econdmico en el conjunto de laUEMy en la eco-
nomia mundial (3,6 por 100 tras un 2,6 por 100
en 2001).

La politica econémica que se juzga compati-
ble con este escenario tiene una doble apoya-
tura: la politica de consolidacién presupuesta-
ria, que mantiene el equilibrio presupuestario
previsto para 2001 (déficit del 0,5 por 100 del
Estado, superavit del 0,5 por 100 de la Seguri-
dad Social y equilibrio de las Haciendas Territo-
riales), y la continuidad de la politica de liberali-
zacion, introduccion de competencia y moder-
nizacion de los mercados de factores y de
productos. Estas politicas se desenvolveran en
el marco de estabilidad nominal del euro, con
sujecion a los compromisos del Pacto de Esta-
bilidad y Crecimiento.

Aunque el modelo macroeconémico que
acompana a los presupuestos esta siempre so-
metido a cierto grado de incertidumbre, las pre-
visiones presupuestarias para 2001 pueden ca-
lificarse de optimistas. De hecho, a fines de sep-
tiembre el 2,9 por 100 de crecimiento del PIB era
la més alta de las previsiones disponibles. El
Consensus Forecast de octubre para la tasa de
crecimiento en 2002 era del 2,4 por 100. Todas
las proyecciones posteriores de los principales
organismos internacionales (Comision, FMI y
OCDE) tienden a situar el crecimiento en 2002
en el rango del 2-2,5 por 100. Asi pues, la posibi-
lidad de un escenario macroeconémico muy
apartado del que contemplan los PGE 02 son
elevadas. Tras la prevision del gobierno hay una
hipotesis central: la desaceleracion internacio-
nal sera breve y poco intensa. La actual incerti-
dumbre no autoriza a descartar un escenario
menos pesimista , especialmente si se conside-
ran algunos precedentes —recuérdese el som-
brio panorama de otofio de 1998, no confir-
mado por el crecimiento de 1999— vy los datos
positivos como la reaccién coordinada de las
autoridades econdmicas internacionales, los ti-
pos de interés reales nulos o negativos que pre-
valecen en los mercados, los bajos precios del
petrdleo, la reduccién del diferencial de infla-
cién con nuestros socios comunitarios y la recu-

peracion bursatil tras los efectos del 11 de sep-
tiembre. Sin embargo, hoy dominan los factores
de riesgo con potencial impacto negativo sobre
los presupuestos y la economia en el medio
plazo, entre los que se cuentan el avance de la
recesion en Alemania y otros paises europeos y
el empeoramiento de los indicadores de con-
fianza. Todo indica que la recuperacion sera
algo mas moderada de los previsto y se retra-
sara dos o tres trimestres.

3. Orientacion ciclica de la politica fiscal
y riesgos

En este contexto, é{qué cabe decir de la
orientacion ciclica del presupuesto para 20027?
Utilizando un procedimiento muy simple para
depurar el componente ciclico del presu-
puesto(1), las cifras del cuadro 2 ofrecen una
descomposicion de las variaciones en el saldo
presupuestario aceptando como punto de refe-
rencia las proyecciones presupuestarias de cre-
cimiento y de deficit para el conjunto de las
Administraciones Publicas. Como puede apre-
ciarse, la politica presupuestaria implicita es la
de un recorte del saldo estructural total de 0,3
puntos del PIB, ajuste que se reduce a una dé-
cima si se depura la carga de intereses. Estas ci-
fras indican que se prosigue en el proceso de
consolidacién, aunque a un ritmo mucho menor
que el de ejercicios anteriores, que puede califi-
carse como practicamente neutral. De hecho, la
neutralidad seria el rasgo de los PGE 02 si el
crecimiento del PIB en 2001 fuese algo inferior
al proyectado.

&Qué podria ocurrir con la cifra total de défi-
cit si el gobierno mantuviese su objetivo de neu-
tralidad, dejando actuar a los estabilizadores
automaticos? Tomemos como referencia la mas
baja de las previsiones de crecimiento publica-
das en noviembre, situada en el 2 por 100. El re-
flejo de cada punto de disminucién de la tasa de
crecimiento sobre el output gap es de aproxima-
damente 0,5 puntos en el ejercicio corriente y
0,3 puntos en el siguiente(2). Por lo tanto, el out-
put gap con un escenario de crecimiento bajo
podria descender en 0,5 puntos del PIB. Apli-
cando a este descenso una elasticidad de 0,35,
tenemos que una desaceleracion severa ddel
PIB de 9 décimas podria traducirse en un au-
mento del déficit ciclico de 0,2 puntos en 2002 y
0,1 puntos en 2003.

Aunque la LGEP no se aplicara a los PGE 02,
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CUADRO 2
SANEAMIENTO DE LA HACIENDA Y ORIENTACION CiC_LICA DEL PRESUPUESTO:
DEFICIT CICLICAMENTE AJUSTADO, ESPANA (1996-2002)
(porcentajes del PIB)

1996 1997 1998 1995 2000 2001 2002
DEAICIE PUBNCO. oo 5,0 3.2 2,6 1,1 0,3 0 0
Cambio en el déficit.......ooovveviieviiiiiies -1,6 -1,8 -0,6 -1,5 -0,7 -0,3 0
Del cual:
* Cambio en déficit estructural......c...c.o.c..... -1,8 -1,5 -0,4 -1,3 -0,6 -0,6 -0,3
* EFECI0 CICNCO. vt +0,2 -0,3 -0,2 -0,2 -0,1 +0,3 +0,3
Del cual:
* Cambio en déficit primario.........ccvvvennns -2,1 -1,3 -0,1 -0,7 -0,5 -0,3 +0,1
* Cambio en carga de iNtereses.........ocvens +0,5 -0,5 -0,5 -0,8 -0,2 0 -0,1
Del cual:
* Cambio en déficit primario estructural....... 2,2 -1,1 +0,1 0,6 -0,4 -0,5 -0,1
* Cambio en carga de intereses.........ceeevnne +0,5 -0,5 -0,5 -0,8 -0,2 0 -0,1
* EfBCT0 CICHCO. cvurvveeeeeece s +0,1 -0,2 -0,2 -0,1 -0,1 +0,2 +0,2

Notas: (1) Un signo — (+) indica una actuacion restrictiva (expansiva) del presupuesto sobre la economia Los procedimientos de estimacion del cambio en el déficit estructu
ral se explican sucintamente en E. Albi, J.M. Gonzalez-Paramo e I. Zubiri,Economia Publica 1, Ariel, Barcelona, capitulo 2, 2000.

su filosofia es el punto de referencia obligado
del debate presupuestario en curso. Las opcio-
nes abiertas ante una desaceleracion mayor de
la esperada son tres. Una es mantener el obje-
tivo de déficit cero, lo que implicaria una poco
recomendable orientacién prociclica que podria
agravar las cosas. Otra posibilidad es dejar ac-
tuar a los estabilizadores automaticos, permi-
tiendo deslizarse al déficit hasta el 0,2 por 100.
Por Gltimo, algunos defienden una respuesta
activa y discrecional de signo expansivo. La
evaluacion de estas alternativas debe hacerse
en el marco de los principios y la logica de la
LGEP tarea que abordamos a continuacion.

4. Rasgos basicos de la Ley de Estabilidad
Presupuestaria

La LGEP establece cuatro principios genera-
les: 1) Estabilidad presupuestaria. Se entiende
por estabilidad presupuestaria una situacion de
equilibrio o con superavit, computado en térmi-
nos de capacidad- de financiacion segun el
SEC-95. El ambito de aplicacion es el sector pu-
blico: Administracién General del Estado (y sus
organismos auténomos y otros entes depen-
dientes), Seguridad Social, Comunidades Auto-
nomas y Entidades locales (y entes y estableci-
mientos publicos dependientes), asi como enti-
dades empresariales, sociedades mercantiles y
demas entes o establecimientos de derecho pu-
blico dependientes de las administraciones in-
tegradas en el Sector Publico; 2) Plurianualidad.

Los presupuestos habran de elaborarse en un
marco plurianual (tres afos) compatible tanto
con el principio de anualidad que los rige (Ley
General Presupuestaria(3)) como con el hori-
zonte temporal definido por el Programa de
Estabilidad (cuatro anos); 3) Transparencia.
Este principio debe permitir a todos los agentes
con protagonismo o interés en el proceso pre-
supuestario —gobierno, parlamento, institucio-
nes de control interno y externo, mercados y
ciudadanos— conocer la verdadera situacion
de las finanzas publicas y verificar el cumpli-
miento de los objetivos presupuestarios. Su
contenido concreto, pendiente aln de desarro-
llo detallado, debe afectar a la estructura del
proceso presupuestario (demarcacion del sec-
tor publico y de las actividades empresariales y
financieras publicas, asignacion de responsabi-
lidades y recursos entre agentes del Sector Pu-
blico, explicacion de la légica y la asignacién de
los fondos extrapresupuestarios)(4) y a su con-
tenido especifico (explicacion publica detallada
de los objetivos presupuestarios, debate parla-
mentario abierto, ejecucion y control transpa-
rentes, y explicacion publica de las desviacio-
nes)(5); 4) Eficiencia. Se trata de orientar la ges-
tion de los recursos presupuestarios a la
eficacia, la eficiencia y la calidad. En virtud de
estos criterios, que deben desarrollarse en otras
leyes y reglamentos, los agentes del Sector Pu-
blico habran de valorar las repercusiones y
efectos de sus actuaciones en las fases de ela-
boracion y aprobacion de las correspondientes
disposiciones.
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El procedimiento general para el conjunto
del sector publico presenta los siguientes ras-
gos. Dentro del primer cuatrimestre de cada
ano, el gobierno fijara los objetivos de estabili-
dad para los tres anos siguientes, tanto en tér-
minos agregados como su distribucién entre
administraciones. Estos se remitiran a las Cor-
tes junto con el escenario macroeconomico plu-
rianual que deberia l6gicamente ser el del co-
rrespondiente Programa de Estabilidad, que
contiene previsiones para el ano en el que se
formulan los objetivos de estabilidad y los tres
siguientes. Antes del 1 de septiembre de cada
ano la Intervencion General de la Administra-
cion del Estado informard sobre el grado de
cumplimiento del objetivo de estabilidad del
ano anterior, en funcién de los criterios SEC-95.
Las situaciones de desequilibrio deberan ser
justificadas y requeriran de la formulacién de un
plan rectificativo.

Las normas que afectan al Sector Publico
Estatal presentan tres novedades fundamenta-
les. En primer lugar, el acuerdo de Consejo de
Ministros del primer cuatrimestre incluirda un li-
mite maximo anual de gasto del Estado(6). Asi,
el Estado se enfrenta a dos objetivos comple-
mentarios entre si. El techo de gastos tiene mé-
ritos propios que le hacen un complemento id6-
neo del objetivo de equilibrio presupuestario(7).
La segunda novedad es la creaciéon de un
Fondo de Contingencia de Ejecuciéon Presu-
puestaria dentro del limite agregado de gastos
por un monto maximo del 2 por 100 de dicho li-
mite, a cuyo cargo deberan realizarse las modi-
ficaciones de crédito. El ministro de Hacienda
debera informar trimestralmente de la aplica-
cién de este fondo. Se trata de una medida muy
exigente que reforzara la disciplina en la ejecu-
cion mas alla de los estandares alcanzados en
los dltimos afos. Finalmente, se establece un
destino especifico para el superavit: reduccion
de deuda publica en el caso de la Administra-
cion General del Estado, y aplicacion al Fondo
de Reserva de la Seguridad Social cuando el
origen del exceso de ingresos esté en el Sis-
tema de la Seguridad Social.

La LGEP contiene también preceptos espe-
ciales para las Comunidades Auténomas y las
Corporaciones Locales. En el caso de las Co-
munidades Autbnomas, se refuerza notable-
mente el papel del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera. Este organismo debe informar el ob-
jetivo de estabilidad para el conjunto de Comu-
nidades Auténomas antes de que el gobierno

fije estos objetivos para el conjunto de las Admi-
nistraciones Publicas en el primer cuatrimestre
del ano. Posteriormente, el Consejo fijara estos
objetivos para cada C.A. y en los casos de dese-
quilibrio —planeado o sobrevenido— aprobara
y supervisara los planes de saneamiento econo-
mico-financiero que se le presenten. El Estado,
a través del Ministerio de Hacienda, supervisara
las actuaciones dirigidas al reequilibrio, para lo
que podra requerir informacion a las Comunida-
des Autonomas, y mantendra una central de in-
formacion de caracter publico para las opera-
ciones de crédito, deuda o asuncion de riesgos.
Asimismo, el Estado podra condicionar sus au-
torizaciones de crédito y deuda al cumplimiento
de los objetivos de estabilidad. Finalmente, la
ley establece el principio general de que las Co-
munidades Auténomas asumiran, en la parte
que les sea imputable, la responsabilidad que
les corresponda cuando contribuyan al incum-
plimiento de las obligaciones asumidas por
Espana frente a la UE en el marco del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento (PEC). Estas medi-
das, unidas a las que contempla el nuevo sis-
tema de financiacion autonémica aprobado en
julio de 2001, configuran una variante de "pacto
de estabilidad interno", que se extiende a las
Corporaciones Locales Para éstas, el Ministerio
de Hacienda fijara objetivos de estabilidad, pre-
vio informe de la Comisién Nacional de Adminis-
tracion Local. Las restantes novedades en el
ambito local son similares a las que afectan a las
Comunidades Auténomas

Valorar el contenido de la LGEP no es tarea
sencilla. La norma se inserta en un proceso de
convergencia europea y supone la culminacion
de una serie de reformas parciales en las nor-
mas y practicas que rigen la politica presupues-
taria en Espafna. Y no esta exenta de posibles
riesgos en su aplicacion.

5. Lalogica del principio de estabilidad

Hay al menos dos elementos de naturaleza
empirica que hacen muy improbable que en el
curso de los afos inmediatos Espafia corra el
riesgo de incumplir el PEC. Uno es el documen-
tado por Von Hagen y otros (2001): es en perio-
dos recesivos cuando los paises tienden a po-
ner en marcha consolidaciones exitosas, basa-
das en recortes profundos del gasto corriente y
“cargadas hacia delante”. En otras palabras, la
politica fiscal discrecional ha tendido a ser pro-
ciclica en el pasado, y esta funcién de respuesta

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM. 165
NOVIEMBRE/DICIEMBRE 2001

5




ECONOMIA ESPANOLA

podria acentuar su intensidad en presencia de
reglas como las contenidas en el PEC. La lec-
tura de este argumento no es muy positiva, en la
medida en que implica que la disciplina fiscal ha
tendido a acentuar la variabilidad ciclica, preci-
samente lo contrario de lo que reclama la fun-
cion estabilizadora del presupuesto.

El segundo elemento nos lo ofrece el analisis
de la sensibilidad del presupuesto al ciclo. En el
periodo 1965-2000 la sensibilidad ciclica del dé-
ficit ante cambios en el output gap ha sido de al-
rededor de 0,3-0,4: una reduccion del output
gap de 1 punto del PIB tiende a aumentar el défi-
cit en un 0,3-0,4 por 100 del PIB(8). Teniendo en
cuenta que el menor output gap ha sido de —2,3
por 100 durante este periodo, una repeticion de
la peor recesion de los Ultimos 35 anos elevaria
el déficit en 0,7-0,9 puntos del PIB. Con un saldo
estructural practicamente nulo, el déficit total no
llegaria a alcanzar el 1 por 100 del PIB. Como re-
ferencia alternativa, podemos calcular la volatili-
dad historica del output gap. Multiplicando la
sensibilidad ciclica por dos veces la desviacion
tipica del output gap (poco mas de 2,5), tene-
mos que existe una probabilidad del 95 por 100
de que ante una recesion como las conocidas
en el pasado, el déficit total no rebase el 1 por
100 del PIB partiendo de un nivel déficit estruc-
tural nulo. Célculos recientes de la Comision UE
elevan esta cifra al 1,6 por 100 aplicando crite-
rios mas conservadores. En cualquier caso,
pues, parece que en el medio plazo que definen
los afos inmediatos, el mantenimiento de un
objetivo de déficit estructural nulo deja espacio
suficiente a la actuacion de los estabilizadores
automaticos bajo la condicién de que las oscila-
ciones ciclicas de la economia espanola dentro
de la UEM sigan un patron similar al de los anos
mas recientes. En la medida en que no cabe
descartar totalmente el riesgo de que la econo-
mia espanola experimente en el futuro perturba-
ciones asimétricas apreciables, el manteni-
miento de la situacién presupuestaria de fines
de 2001 ofrece, ademas de unas posibilidades
irrestrictas de estabilizacion automatica, un
margen para acomodar imprevistos, asi como
para responder a estas perturbaciones con me-
didas discrecionales expansivas, solo aconse-
jables cuando se logren instrumentar con sufi-
ciente rapidez y sean facilmente reversibles en
el tiempo una vez restaurada la normalidad.

Si en los anos inmediatos no parece existir
un riesgo apreciable de incurrir en un déficit ex-
cesivo, en un plazo mas largo el mantenimiento

de la disciplina presupuestaria exigira esfuerzos
mayores. Tres son las consideraciones que ava-
lan la necesidad de profundizar en las reformas:
la fatiga de la consolidacion, la politica presu-
puestaria de los paises del entorno y la pervi-
vencia de problemas estructurales con reflejo
en los gastos y en los ingresos publicos que in-
troducen un sesgo alcista en el déficit. La fatiga
de la consolidacién es apreciable desde 2000.
Esta fatiga de la consolidacion, consistente en
un aumento de la probabilidad de aumento del
déficit a medida que transcurre el tiempo desde
el ajuste inicial (véase Von Hagen y otros, 2001),
es bien patente el conjunto de los paises miem-
bros de la Unién Monetaria, y de modo especial
en Alemania e ltalia. Segun las estimaciones de
la OCDE (2001a), el déficit estructural en el area
Euro permanece estancado en el —0,6 por 100
del PIB desde 1999 y el déficit estructural prima-
rio ha aumentado entre 1999 y 2001 en 0,5 pun-
tos del PIB. En Espana las cosas han ido clara-
mente mejor: los déficit estructural y estructural
primario han disminuido en 1,1 y 0,5 puntos,
respectivamente. Sin embargo, estas disminu-
ciones son muy reducidas respecto de las regis-
tradas en anos anteriores. Otro indicador de
esta fatiga es la composicion de las modificacio-
nes de crédito, entre las que estan volviendo a
ganar peso aquellas en las que hay mas discre-
cionalidad por parte del ejecutivo, en especial
las ampliaciones de crédito. Por otra parte, el
tono de la politica fiscal en los paises del en-
torno, y en particular los pertenecientes al area
Euro, no acompana. Von Hagen y otros (2001)
subrayan la importancia de un tono restrictivo
de la politica fiscal seguida por los demas pai-
ses para la continuidad de una consolidacion.
El mantenimiento de la disciplina de las finanzas
publicas espafnolas requerira un esfuerzo mayor
de origen interno dirigido a anclar los logros de
la consolidadacion.

Este esfuerzo solo puede fructificar a largo
plazo si apunta a tratar de frenar la tendencia
subyacente al aumento del déficit estructural.
En efecto, un éxito genuino y duradero en la
contencion del déficit es del todo improbable
sin actuar en un nutrido frente de problemas es-
tructurales que van estrechando progresiva-
mente el margen de maniobra disponible, espe-
cialmente cuando la globalizacion y los cambios
demogréficos van a traer consigo demandas de
nuevas atenciones. Entre estos problemas, me-
recen ser recordados los siguientes. En primer
lugar, los originados por el envejecimiento de la
poblacion, que afectan a los gastos en pensio-
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nesy en asistencia sanitaria. El sistema de pen-
siones contiene un sesgo hacia el desequilibrio,
impulsado por el envejecimiento de la pobla-
cion, que la Ley de Consolidacion y Racionaliza-
cion del Sistema de Seguridad Social, de 15 de
julio de 1997, ha logrado alterar sélo modesta-
mente(9), bajo el lastre de la falta de proporcio-
nalidad existente entre cotizaciones y prestacio-
nes. De acuerdo con las previsiones de Herce y
Alonso (2000), realizadas con la legislacion en
vigor en 2001(10), el sistema podra mantenerse
en superavit hasta 2015 gracias al continuado
crecimiento de los afiliados. La abrupta interrup-
cion de esta tendencia en 2020 y la aceleracion
del numero de pensionistas a partir de 2015
ocasionaria un déficit creciente cuyo méaximo se
alcanzaria en 2045, con el 6,3 por 100 del PIB,
cifra que OCDE (2001b) eleva al 8 por 100. Tam-
bién el gasto sanitario esta afectado por el ma-
yor consumo de servicios y medicamentos li-
gado a los ciudadanos en edad avanzada. Par-
tiendo de un peso actual ligeramente inferior al
8 por 100 del PIB, las previsiones de la OCDE
(2001a) apuntan a un aumento del gasto atribui-
ble al envejecimiento del orden de 3 0 4 puntos
en las proximas cinco décadas(11). Esta ten-
dencia podria contrarrestarse mejorando los cri-
terios de gestion y limitando efectivamente el
gasto farmacéutico.

Buena parte de los esfuerzos de contencion
del gasto sanitario deberan ser realizados por
las Comunidades Auténomas. Los defectos del
sistema de financiacion autonémica han sido
durante algo méas de una década una fuente de
crecimiento del gasto y del endeudamiento.
Hasta el acuerdo de 27 de julio de 2001 sobre el
nuevo sistema de financiacion, el marco de des-
centralizacion autonémica estaba caracterizado
por una escasa responsabilidad fiscal de las au-
tonomias —practicamente anulada tras el
Acuerdo Unico del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de 8 de abril de 1998—, la duplica-
cion de gastos y la existencia de mecanismos
de coordinacion con las Administraciones Cen-
trales muy imperfectos. La corresponsabilidad
extendida a una cesta de impuestos directos e
indirectos, la finalizacion del proceso de traspa-
sos a todas las Comunidades Auténomas, la in-
tegracion de la financiacion sanitaria en el sis-
tema de financiacion autonémica, el disefo de
un sistema estable y el reforzamiento de los me-
canismos institucionales de coordinacién
Estado-Comunidades Auténomas son los prin-
cipales retos a los que el acuerdo de 27 de julio
ha tratado de responder. Se trata de una re-

forma estructural que puede influir muy favora-
blemente en el control del gasto publico y la
disciplina fiscal.

Otro &mbito que reclamara reformas es el del
los criterios de gestion del gasto publico. La di-
namica del gasto publico sigue registrando una
influencia excesiva de la inercia y el incrementa-
lismo, marcada por la "filosofia del gasto com-
prometido" y por la ausencia de una gestion por
objetivos, problemas a los que debera dirigirse
buena parte del articulado de la futura Ley Ge-
neral Presupuestaria y de las normas de similar
naturaleza que habran de aplicar las Comunida-
des Autbnomas.

Tampoco la financiacion del sector publico
es la mas adecuada para contribuir a la estabili-
dady al crecimiento de la economia. En efecto,
tenemos un sistema tributario todavia pendiente
de profundas reformas, aun cuando el nuevo
IRPF haya supuesto un indudable avance. Los
frentes abiertos son: complejidad aun elevada,
elevada fiscalidad sobre el factor trabajo (espe-
cialmente el de escasa cualificacién), excesiva
generosidad en el tratamiento fiscal de la adqui-
sicion de vivienda, no neutralidad en la tributa-
cion del ahorro, alto coste de los gastos fiscales,
fraude todavia elevado e imperfecta adaptacion
a las necesidades derivadas de la internaciona-
lizacion. La reforma del IRPF anunciada para
2002 debera hacer frente a parte de estos pro-
blemas. Pero sera necesario también reformar
el impuesto sobre sociedades y las cotizaciones
a la seguridad social, asi como mejorar la coor-
dinacién en materia tributaria entre el Estado y
las Comunidades Auténomas. En este sentido,
los PGE 02 adelantan algunas de las medidas
de reforma del impuesto sobre sociedades, en-
tre las que destacan la ampliacién del limite de
bases para tributar al tipo reducido de ‘las
PYMES, la reduccién del impuesto por plusva-
lias reinvertidas y la incorporacién de una de-
duccion del 10 por 100 para las contribuciones
empresariales a los planes de pensiones de em-
pleo.

Atodo ello ha de sumarse el efecto que a me-
dio plazo puede tener la disminucion previsible
de los fondos comunitarios recibidos, cuyo des-
tino dominante es la inversion, en razén del pro-
pio avance de la convergencia real, dado que la
percepcion de los fondos est4 ligada a un nivel
maximo de renta per capita. La ampliacion de la
Union a paises con un nivel de desarrollo muy
inferior a la media puede agravar notablemente
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esta situacién en la medida en que no se dis-
ponga un aumento de los fondos estructurales
0, en su defecto, un periodo de transicion sufi-
cientemente largo.

Estos son los retos que definen el horizonte
de la politica presupuestaria a medio y largo pla-
zos. En condiciones de crecimiento econémico
relativamente elevado, como fueron las del pe-
riodo 1996-2001, nunca faltan voces que recla-
man mas gasto publico destinado a la atencién
de necesidades siempre justificables. Y cuando
el crecimiento se desacelera, el recetario keyne-
siano de libro de texto siempre encuentra entu-
siastas entre la clase politica. Por eso hay que
insistir en que, a pesar de las apariencias, la re-
lativa holgura presupuestaria no es del todo
real, ya que la evolucion inercial del déficit es-
tructural sera fuertemente positiva en los proxi-
mos anos. Los logros cosechados por la ges-
tion presupuestaria de los afos 1996-2001, y su
continuacién en 2002, seran poco duraderos si
no se reafirma el caracter caracter prioritario del
objetivo de profundizar en reformas estructura-
les que garanticen la sostenibilidad de la conso-
lidacion.

La l6gica ultima de la LGEP es simple de
enunciar. Se trata de afianzar las sostenibilidad
de las finanzas publicas a medio y largo plazos.
En realidad, la LGEP va mas alla de las exigen-
cias del PEC, en linea con las recomendaciones
del Consejo Europeo de Santa Maria de Feira de
junio de 2000. Como se sigue del analisis reali-
zado mas atras, una aplicacion estricta del prin-
cipio de estabilidad ano tras ano requeriria, si se
desea evitar una politica discrecional prociclica
y al mismo tiempo permitir la actuacion de los
estabilizadores autométicos, un superavit es-
tructural de al menos un 1 por 100. Si se desea
mantener un margen de seguridad para actua-
ciones discrecionales expansivas en periodos
excepcionalmente recesivos, el superavit debe-
ria ser algo mayor.

Frente al rigor de estas cifras, cabe argumen-
tar que el art. 79.3 de la LGEP permite el déficit
en situaciones excepcionales, a condicion de
que se explicite tal circunstancia y se formule un
plan de reequilibrio a medio plazo. Sin em-
bargo, la utilizacion frecuente de esta clausula
de salvaguarda, como seria el caso de admitirse
situaciones de déficit en las desaceleraciones
ciclicas "normales", tendria una doble repercu-
sién negativa. En primer lugar, erosionaria la
credibilidad de la norma y con ella los benefi-

cios de la estabilidad presupuestaria. Y, quizas
mas importante, oscureceria la logica que fun-
damenta la eleccion de una referencia mas es-
tricta que la del PEC, bajo el cual son admisibles
déficit moderados aunque se mantengan en el
tiempo, siempre que no esté en riesgo incumplir
el techo del 3 por 100. Esa logica se relaciona
con la necesidad de acomodar parcialmente los
problemas a medio y largo plazos mencionados
anteriormente, y en especial los derivados del
envejecimiento de la poblacion. En efecto, a
medida que estos gastos vayan aumentando,
para mantener el equilibrio presupuestario ha-
bra que ir recortando otras partidas, reformando
la generosidad de los sistemas de pensiones y
sanitario, aumentando los ingresos, o una com-
binacion de todas estas alternativas. Una forma
de hacer frente a estas tensiones de modo pro-
gresivo y asi repartir la carga del ajuste en el
tiempo seria generar sistematicamente supera-
vit, ya que ello permitiria reducir deuda publica
y, consiguientemente, la carga de intereses, 0
acumular activos publicos y la correspondiente
corriente de ingresos financieros.

A titulo ilustrativo, el superavit anual necesa-
rio para financiar —sin aumentos de impuestos
o reducciones del gasto— un aumento de la
partida de pensiones del 6 por 100 en las proxi-
mas tres décadas partiendo de un nivel de
deuda publica cercano al 60 por 100 del PIB se-
ria del 3,3 por 100, de acuerdo con Buti (2000).
El equilibrio presupuestario mantenido en el
tiempo permitiria compensar poco mas de 2
puntos de crecimiento del gasto. Asi pues, en
tanto no se abordan las profundas reformas que
garanticen la viabilidad a largo plazo del sis-
tema de pensiones y un crecimiento mas mode-
rado de los gastos sanitarios, esta plenamente
justificado que el objetivo de estabilidad se de-
fina en la LGEP de manera mas estricta que en
el PEC. A este saludable efecto de la LGEP —el
de ir creando un margen financiero mientras el
proceso politico no acomete reformas efecti-
vas— se une otro derivado de la aplicacion del
principio de estabilidad a los distintos grupos
de agentes de las Administraciones Publicas.
La aplicacién del art?.14 de la ley exigira la
adopcion de medidas de reforma del sistema de
pensiones a partir del ejercicio en que el sis-
tema de la Seguridad Social retorne al déficit, a
mediados de la década de los 10. La LGEP se
constituye asi en catalizador de una reforma
que el gradualismo derivado del proceso poli-
tico ha conducido con excesiva lentitud, y no
siempre en la direccion apropiada.
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6. El papel de los estabilizadores automaticos
del presupuesto

Si se materializasen los temores respecto de
una tasa de crecimiento del PIB menor que la
esperada en 2002, ¢{qué debe hacer la politica
fiscal? Una posible respuesta seria: nada. En la
medida en que se juzgue el empeoramiento
como un fenémeno que tiene su origen esen-
cialmente en perturbaciones externas que afec-
tan de manera similar y transitoria al conjunto de
paises europeos, la respuesta de la politica mo-
netaria comun podria ser suficiente. Las posi-
bles asimetrias en la transmisién de los shocks
externos encontrarian acomodo en una dismi-
nucion de los precios internos. Pero las rigide-
ces de precios y salarios, unidas a la aparicién
de fuentes internas de relentizacion, ligadas a la
perdida de confianza, llevan inevitablemente a
poner los ojos en la politica fiscal. Una expan-
sién fiscal transitoria podria facilitar el ajuste,
suavizando los efectos de la desaceleracion. La
forma natural de instrumentar este ajuste transi-
torio es dejar actuar a los estabilizadores auto-
maticos sin restriccion. La economia espafiola,
gracias al ajuste presupuestario del Gltimo quin-
guenio, esta en condiciones de utilizar este me-
canismo.

A este respecto, es interesante recordar que
una de las objeciones mas extendidas al PEC vy,
por extension, a la LGEP, es la que argumenta
que el objetivo de equilibrio presupuestario /i-
mita o elimina por completo la capacidad estabi-
lizadora del presupuesto. En apariencia, se trata
de una critica fundada. En efecto, si el gobierno
tratase de estabilizar el saldo presupuestario en
cero ano tras ano, para lograr este objetivo en
periodos recesivos se veria obligado a desarro-
llar una politica fiscal prociclica, aumentando el
superavit estructural para contrarrestar el efecto
de los estabilizadores automaticos sobre el défi-
cit observado. Una interpretacion menos es-
tricta del principio de estabilidad presupuestaria
permitiria actuar a los estabilizadores automati-
cos, lo que en condiciones normales supondria
un deterioro maximo inferior al 1 por 100 del
PIB, que en todo caso seria transitorio. Déficit
publicos de corta duracién de esta magnitud se-
rian compatibles con la LGEP y, por extension,
con el PEC. Pero esta capacidad estabilizadora
se mantiene intacta con un superavit estructural
del 1 por 100: la actuacién de los estabilizado-
res automaticos no llevaria en casos normales a
la aparicion de un déficit, y al mismo tiempo se
respetaria el objetivo a medio plazo de reducir

deuda para acomodar el aumento progresivo
de los gastos publicos asociados al envejeci-
miento. De hecho, como sugieren las estimacio-
nes de Leeftink (2000), aquellos paises con me-
nores niveles de deficit estructural y menores ra-
tios de deuda publica tienden a mostrar una
mayor capacidad estabilizadora automatica. Asi
pues, ladisciplina que incorpora la LGEP proba-
blemente mejore la capacidad estabilizadora
del presupuesto en el futuro, antes que lo con-
trario.

7. El activismo presupuestario: ésolucion o
problema?

Si se considerase insuficiente la respuesta
automatica del déficit, cabria plantearse el acti-
vismo presupuestario (Qué decir respecto de la
politica estabilizadora discrecional? En pocas
palabras: poco y no muy bueno respecto de su
potencial estabilizador. El activismo fiscal ha
tendido a ser prociclico en los paises de la UE.
Esta evidencia es corroborada por Comisién UE
(2001): de los 45 episodios significativos de ac-
tivismo fiscal(12) ocurridos en la UE en el pe-
riodo 1970-1997, 37 fueron prociclicos. Estos
resultados, debidos esencialmente a los cono-
cidos retrasos de reconocimiento, disefio e im-
pacto de la politica fiscal, unidos a la irreversibi-
lidad de muchas medidas discrecionales y a la
falta de simetria que las instituciones politicas
tienden a introducir en los ajustes, pueblan de
escepticismo cualquier andlisis realista de la po-
litica fiscal discrecional. Sin excluir la posibilidad
de que sea necesario recurrir a ella en determina-
das circunstancias excepcionales, la experiencia
no permite concluir que las limitaciones que el
PEC impone a los ajustes discrecionales pueda
considerarse como un coste. Al contrario, dado
que el activismo prociclico tiene costes en tér-
minos de incertidumbre y de irreversibilidad, las
reglas fiscales de Maastricht, el PEC vy, por
tanto, la LGEP, podrian ser fuente de beneficios
adicionales en el futuro. Porque los beneficios
de la disciplina se pierden una vez que los agen-
tes anticipan que las reglas variardn —o se inter-
pretaran con laxitud— en momentos coyuntura-
les desfavorables.

En el caso de Espana, el cuadro 3 propor-
ciona alguna evidencia del sesgo prociclico de
la politica fiscal discrecional. En el Ultimo cuarto
de siglo, la prociclicidad del presupuesto ha
sido mas la regla que la excepcién. Los datos
del dltimo sexenio reflejan una mejor adecua-
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CUADRO 3
, ¢LIMITES A LA POLITICA CONTRACICLICA DISCRECIONAL?
POLITICA FISCAL Y CICLO ANTES Y DESPUES DE MAASTRICHT: ESPANA (1975-2001) (En porcentaje)

Correlacion Output gap-Cambio en el superavit primario estructural...
Correlacion Output gap-Cambio en superavit publico total.................
Indice de procichicidad. ...
EXPanSioNes ProCICHCaS.....cvu it

SIN ANOS DE MAASTRICHT
1975-1985 1985-1995 1995-2001 1985-1991 1997-2001
-10,2 -0,0 -32,3 -49,6 +42,2
+12,1 +18,4 -0,0 -10,4 +64,3
53,8 54,5 28,6 71,4 0
50 60 0 42,9 0
60 50 33,3 66,7 —

ez e (e g o] o] [ o AR —————— e

Nota: El indice de prociclicidad es el porcentaje de afios en los que el cambio en el superavit estructural primario y el output gap tuvieron diferente signo. En el caso de las ex
pansiones (contracciones) prociclicas, aparece el porcentaje en el que éstas se produjeron cuando ebutput gap era positivo (negativo).

Fuente: Gonzalez-Paramo (2001).

cién al ciclo, e ilustran cémo el coste de las ex-
pansiones prociclicas continuadas (anos
1987-1991) es una contraccién también proci-
clica posterior (afios 1996-1997). Si excluimos
el periodo marcado por la convergencia nomi-
nal que condujo a la creacion de la UEM, anos
en los que la politica fiscal no respondio a consi-
deraciones ciclicas, las diferencias en la contri-
bucién ciclica del presupuesto son mas apre-
ciables. En el periodo 1985-1991, con un déficit
medio del 4,4 por 100 del PIB, la prociclicidad
fue la caracteristica de la mayoria de los anos.
Tras 1997, con un déficit medio de 1,4 puntos
del PIB, sustancialmente inferior al de los anos
precedentes, la contribucion de la politica fiscal
discrecional a suavizar el ciclo ha sido positiva
en todos los ejercicios.

Todo ello permite extraer tres conclusiones.
Primera, es indiscutible que la LGEP limita la po-
sibilidad de adoptar medidas discrecionales
significativas, si bien este margen se amplia
cuando el superavit estructural de partida es
mayor. Segunda, la experiencia internacional y
espafola conduce a un cierto escepticismo
acerca de las posibilidades que la politica dis-
crecional tiene de contribuir a contrarrestar las
oscilaciones ciclicas. De aqui puede concluirse
que quizas las limitaciones que pesan sobre la
politica discrecional no sean tan serias o preo-
cupantes. Y tercera, esta evidencia tambien
apunta a que la contribucion positiva de las me-
didas fiscales discrecionales es tanto mas pro-
bable cuanto mas saneadas tiendan a estar las
cuentas publicas. En la medida en que la LGEP
tienda a cumplirse en sentido estricto, estare-
mos en mejor posicion para responder a las de-
saceleraciones atipicas con medidas discrecio-
nales, en caso de considerarse convenien-
tes(13).

8. ¢Peligra la inversion publica?

Otra de las criticas a la LGEP se funda en la
preocupacion por sus posibles efectos negati-
vos sobre la inversién publica. Se trata de una
critica bien respaldada en la teoria y en la evi-
dencia. En efecto, los gastos publicos de inver-
sién son candidatos naturales a los recortes por
razones de visibilidad politica (Oxley y Martin,
1991) y por tratarse de la categoria de gastos
menos rigida (De Haan y otros, 1996). La evi-
dencia internacional sobre esta asociacion en-
tre reduccién del déficit y disminucion de la in-
versién publica es abundante. En los paises de
la OCDE las consolidaciones fiscales han ve-
nido acompanadas de reducciones en la inver-
sion publica en cuatro de cada cinco casos du-
rante las Ultimas tres décadas (Roubiniy Sachs,
1989b; De Haan y otros, 1996; Balassone y
Franco, 1999). En una primera aproximacion,
Espafa no es una excepcion. Si relacionamos
econométricamente el cambio en el peso de la
inversion publica en el PIB con los cambios en el
ratio del déficit estructural primario sobre el PIB,
para el periodo 1964-2000 se tiene que cada
punto porcentual de reduccién del déficit prima-
rio estructural ha venido asociado a una caida a
corto plazo de la inversion de casi 0,2 puntos,
una cifra que resulta desproporcionada en rela-
cién al peso de la inversion en el presupuesto
de gastos, inferior al 10 por 100, o a su participa-
cion en el conjunto de gastos e ingresos, pues
éstos también pueden utilizarse para reducir el
déficit (Gonzalez-Paramo, 2001). Dados los
efectos positivos de la inversion publica sobre la
productividad del sector privado y el relativo re-
traso de Espana en materia de infraestructuras,
¢hasta qué punto la LGEP puede poner en
riesgo el mantenimiento a medio plazo del im-
pulso inversor de los Ultimos quince anos?
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Hay razones de peso que no autorizan a ser
excesivamente pesimistas a este respecto. No
existe una relacion de largo plazo entre la tasa
de inversion publica y el déficit, ni se detecta
causalidad estadistica entre ambas variables en
ninguna direccion. En otras palabras, la asocia-
cion estadistica entre los cambios en el déficit y
en la inversion solo se verifica a corto plazo,
siendo la inversién publica independiente del
deficit a medio y largo plazos. El caso espafol
es ilustrativo. Entre 1996 y 2001, el déficit prima-
rio estructural mejoré entre un 3 y algo méas de
un 4 por 100 del PIB. Sin embargo, los gastos de
inversién, tras un recorte apreciable en 1996,
han alcanzado en 2001 un nivel similar al regis-
trado en 1995, ano previo al inicio de la consoli-
dacion presupuestaria de la segunda mitad de
los 90. Y los PGE 02 mantienen el peso de la in-
version. No debe olvidarse, por ultimo, que la
mayor parte del ajuste necesario para cumplir
en sentido estricto con la LGEP esta ya reali-
zado. El saldo estructural estda a poco més de un
1 por 100 del superavit estructural que permitiria
el juego de los estabilizadores automaticos sin
que de ello se derivase un dsequilibrio presu-
puestario.

Desde un punto de vista tedrico, algunas cri-
ticas se han dirigido al incumplimiento de la lla-
mada "regla de oro", segun la cual estaria justifi-
cado mantener un déficit en la medida en que vi-
niese motivado por los gastos de inversion, ya
que los rendimientos futuros de esa inversion
ofrecerian la base impositiva de la que recaudar
impuestos para hacer frente al pago de intere-
ses y a la devolucion del principal. La l6gica de
estaregla tropieza con problemas practicos que
hacen dudosa su optimalidad, especialmente
como criterio de equidad intergeneracional, por
dos motivos. Primero, porque crea incentivos a
clasificar gastos corrientes como gastos de ca-
pital.. Y segundo, porque crea un sesgo favora-
ble a las inversiones en capital fisico y contrario
a los gastos dedicados a la formacion de capital
humano, clasificados en su mayor parte como
corrientes (educacion y sanidad, basicamente)
que esta poco justificado, tanto en términos de
rentabilidad social como desde consideracio-
nes distributivas (Buiter, 1998). En suma, aun-
que la deseabilidad de mantener los gastos de
inversion publica por encima del promedio de
los paises de la UE, mucho mas controvertida
es la tesis de que este objetivo resulta amena-
zado por la LGEP. Ni la necesidad de mantener
el nivel de inversion publica justifica un déficit, ni
el objetivo de disminuir el déficit debe tener un

efecto apreciable sobre la inversion publica més
alla del muy corto plazo.

9. Reflexion final: estabilidad y transparencia

Los PGE 02 consolidan la filosoffa de estabi-
lidad que la LGEP trata de institucionalizar y ex-
tender al conjunto de las Administraciones Pu-
blicas. Paraddjicamente, en el frente de la trans-
parencia los PGE 02 representan un retroceso,
en la medida en que la informacién econo-
mico-financiera que se pone a disposicion de
los analistas impide un analisis pormenorizado,
a causa de la no homogeneizacion de las cifras
para corregir los efectos del nuevo acuerdo de
financiacion autonémica, que implican la cesién
de capacidad tributaria y la transferencia de la
sanidad, fundamentalmente. Se trata de un pro-
blema probablemente transitorio, que podria
haberse subsanado una vez entrado el proyecto
en el Congreso, pero que pone sobre la mesa el
papel crucial del principio de transparencia,
tanto o mas importante que el principio de esta-
bilidad.

El principio de transparencia es una precon-
dicion para el buen gobierno, esto es, consti-
tuye una condicién necesaria para el desarrollo
de politicas econémicas bien fundadas. La
transparencia es rendicion de cuentas ex ante y
ex post. La informacion sobre la naturaleza y la
definicion de los objetivos, los agentes afecta-
dos, la asignacion de responsabilidades, las ra-
zones de la eleccion de los objetivos, los costes
de su consecucion y la explicacion de las des-
viaciones son otras tantas dimensiones de la
transparencia. En materia presupuestaria, la
transparencia es el complemento imprescindi-
ble de cualquier norma que consagre objetivos
numéricos sobre déficit o gasto y pretenda con-
tribuir al mismo tiempo a una integracion efec-
tiva del proceso presupuestario. Como indica-
mos anteriormente, uno de los argumentos en
contra de la adopcion de objetivos o reglas nu-
méricas reside en que aumentan los incentivos
ala disminucion de la transparencia en diversas
formas: criterios contables, operaciones extra-
presupuestarias, presupuestos especiales, et-
cétera. De ahi que diversos estudiosos de la ins-
titucion presupuestaria hayan puesto a la intro-
duccion de transparencia a la cabeza de las
reformas del presupuesto, por delante de otras
medidas como el reforzamiento de los pesos
del ministro de Hacienda dentro del gobierno o
del ejecutivo frente al parlamento (Alesina y Pe-
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rotti, 1996). Los resultados economeétricos de
Gonzélez-Paramo (2001) confirman plena-
mente el papel clave que la transparencia pa-
rece haber jugado como elemento impulsor de
la disciplina presupuestaria entre los paises eu-
ropeos en los anos ochenta y noventa.

En este sentido, y a expensas de los desarro-
llos que debera acometer la anunciada Ley Ge-
neral Presupuestaria, puede afirmarse que la
LGEP introduce mejoras apreciables en la trans-
parencia presupuestaria, y 1o hace en diferentes
dimensiones y ambitos. Asi, la normativa aplica-
ble a la medicion del déficit es la derivada del
SEC-95, lo que evitara problemas de interpreta-
cién y los que podrian derivarse de ajustes con-
tables ajenos a las reglas de la contabilidad na-
cional (art.109). La composicion por agentes del
Sector Publico incorpora también los criterios
SEC-95, consolidandose los entes publicos de-
pendientes que no se financien mayoritaria-
mente con ingresos comerciales, y limitando el
alcance de las estrategias de "huida del presu-
puesto" (art.22)(14). La necesidad de explicar la
eleccion de los objetivos de déficit y de gasto en
el marco de un escenario macroeconomico plu-
rianual (arts.42 y 8°) también contribuye a la
transparencia, y permite a los politicos, a los ex-
pertos y a la opinién publica enjuiciar tanto su
realismo como el origen de las posibles desvia-
ciones. La discusion y aprobacion parlamenta-
ria de los objetivos plurianuales de déficit, su
distribucion entre grupos de agentes del sector
publico y los limites maximos de gasto del pre-
supuesto del Estado (arts. 82 y 139) clarifica los
objetivos, facilita la rendicion de cuentas y distri-
buye responsabilidades. En el mismo sentido,
puede hablarse de la obligacion de explicar las
caracteristicas de los planes de correccion de
los desequilibrios ante érganos de representa-
cién (Cortes o Pleno de la correspondiente cor-
poracién local; arts. 142 y 229) o de coordina-
cién (Consejo de Politica Fiscal y Financiera;
art. 82 de la ley organica complementaria de la
LGEP). Otras medidas que aumentan la trans-
parencia son: el establecimiento de un techo
maximo de modificaciones de crédito —Fondo
de Contingencia de Ejecucion Presupuestaria—
dentro del limite de gastos del Estado
(art.152.1), el informe trimestral que el gobierno
habra de remitir a las Cortes acerca de la evolu-
cién de las modificaciones (art.1592.4), la afecta-
cién del destino de los superavit de la Adminis-
tracion General del Estado —reduccion de
deuda neta— y de la Seguridad Social —aplica-
cién a Fondo de Reserva de la Seguridad Social

(art.179)—; v, finalmente, la creacion de una
Central de Informacion de caracter publico en el
ministerio de Hacienda destinada a proveer in-
formacion sobre las operaciones de credito, la
emisién de deuda o cualquier otra apelacién al
crédito o asuncién de riesgos a cargo de las Co-
munidades Auténomas y las Corporaciones Lo-
cales, con la colaboracion de las entidades fi-
nancieras y el Banco de Espana (arts.242 de la
LGEP y 102 de la ley organica complementaria
de la LGEP).

Es indiscutible que este conjunto de normas
debe contribuir a mejorar la transparencia, aun-
que su alcance efectivo dependeré de la futura
Ley General Presupuestaria, de sus desarrollos
reglamentarios y de las practicas que se vayan
asentando. Parece deseable, por ejemplo, que
se logre una sincronia grande entre los proce-
sos de elaboracion del presupuesto y del Pro-
grama de Estabilidad anual, a fin de simplificar
el seguimiento de los objetivos de estabilidad y
de alimentar la discusién nacional con los resul-
tados del examen del Programa en los foros co-
munitarios. La experiencia revela, asimismo, la
importancia que tiene integrar el maximo de in-
formacién en los informes periddicos sobre eje-
cucion presupuestaria. Actualmente sélo se dis-
pone de informacion detallada y pronta de la
ejecucion presupuestaria estatal. Esta practica
deberia extenderse al conjunto de la Administra-
cién General del Estado y a la Seguridad Social,
y acelerarse apreciablemente la disponibilidad
de informacion o los avances de ejecucion so-
bre Comunidades Autdbnomas y Corporaciones
Locales. En la misma linea, los informes econé-
mico-financieros del presupuesto deberian pro-
porcionar informacién completa y relevante de
los avances de liquidacion y ejecucion de ingre-
sos y gastos, asi como explicaciones sobre las
desviaciones, a fin de permitir evaluaciones
econdmicas fundadas en buena informacion.

Los problemas de falta de homogeneidad en
las cifras de los PGE 02 son, en este marco, una
anécdota. El hecho relevante es que el modelo
de informacion presupuestaria de la dos Ultimas
décadas es, no solo insuficiente y muy mejora-
ble, sino radicalmente incompatible con las exi-
gencias de la transparencia. La contribucion de
la LGEP a la estabilidad macroeconémicay ala
gestion de las politicas publicas depende de su
credibilidad, ya que solo asi puede influir en las
expectativas de los agentes. La credibilidad se
adquiere a través de la reputacion, mecanismo
que incorpora la ejecutoria pasada del gobierno
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en materia presupuestaria, y mediante la intro-
duccién de mecanismos efectivos de segui-
miento, control de la ejecucién y aplicacion de
sanciones por incumplimiento. La LGEP nace
con una credibilidad heredada del pasado in-
mediato, pues la impulsa un gobierno que ha
eliminado el déficit sin el apoyo de un marco le-
gal como el contenido en la ley. El "capital poli-
tico" invertido en la consolidacion fiscal en el pe-
riodo 1996-2001 y en el impulso de la LGEP le
asignan un plus inicial de credibilidad, que los
mecanismos previstos en la ley deberan ir con-
firmando, especialmente en periodos de desa-
celeracion economica. La severidad de los ob-
jetivos de la ley se apoya, en parte, en la reglas
externas del PEC, cuya eventual flexibilizacion
porrazones coyunturales danaria la credibilidad
de la LGEP, sin perjuicio de que cierta flexibili-
dad sea necesaria para evitar que en periodos
de crisis la disciplina se constituya en un obs-
taculo para el ejercicio de la funcién estabiliza-
dora del presupuesto. El elemento clave para
asegurar la credibilidad de la LGEP es la trans-
parencia. Si la concrecion de los objetivos pre-
supuestarios que consagra la ley no se viese
acompanada de mejoras apreciables en la cali-
dad, la cantidad y la oportunidad de la informa-
cion presupuestaria disponible acerca del pro-
ceso presupuestario del Estado, la Seguridad
Social, las Comunidades Auténomas y las Cor-
poraciones Locales, la l6gica de la LGEP que-
daria en entredicho.

NOTAS

(*) Universidad Complutense.

(1) Regresando el déficit y el déficit primario frente al output
gap, obtenido tras pasar a la serie de PIB real un filtro Ho-
drick-Prescott con lambda 10.

(2) Estas cifras se han obtenido regresando los cambios en
el output gap (lambda 10) frente a las tasas de crecimiento del
PIB corriente y desfasada en el periodo 1965-2000.

(8) Esta ley habra de reformarse como consecuencia de la
introduccion de la LGEP, que obliga al gobierno a remitir a las
Cortes un proyecto de ley de reforma de la Ley General Presu-
puestaria dentro de los seis meses inmediatamente posteriores
a la aprobacién de aquélla.

(4) Otras dimensiones que podrian verse afectadas son el
tratamiento de los ingresos publicos (gastos fiscales), las ope-
raciones financieras y los procedimientos regulatorios.

(5) La transparencia exigira compatibilizar de forma clara la
estructura del SEC-95 y la organizacion institucional que figura
en los presupuestos, asi como los correspondientes ajustes en
los sistemas de contabilizacion de las operaciones.

(6) Asimismo, se establece que el Ministerio de Hacienda,
con caracter previo a la elaboracion de los Presupuestos Gene-

rales del Estado, confeccionara escenarios plurianuales para in-
gresos y gastos, detallandose en este caso los importes de los
compromisos por politicas.

(7) La experiencia sueca es muy ilustrativa a este respecto
(véase Malmborg, 2001).

(8) Para el periodo muestral 1965-2000, esta elasticidad se
estima en 0,35. Por su parte, aplicando un filtro Hodrick-Prescott
(lambda 10) a la serie de PIB real, el output gap maximo durante
los anos 1981-86 alcanzé un nivel del —1,9 por 100, en tanto
que en el periodo 1989-1991 fue del +2,2 por 100.

(9) De acuerdo con Herce y Alonso (1998), la influencia de
las medidas de la ley sobre el déficit se queda en unas pocas
centésimas del PIB. "Con toda seguridad -afaden- la favorable
coyuntura del empleo en esta segunda mitad de los noventa
acabara siendo mas beneficiosa para el sistema de pensiones
que la Ley de Consolidacion”.

(10) En marzo de 2001 los agentes sociales y el gobierno
firmaron un acuerdo de cuatro afos sobre la renovacion del Pac-
to de Toledo. Buena parte de las medidas —ampliacién del ac-
ceso a la jubilacién anticipada y aumento de las pensiones mini-
mas de menores de 65 anos y de las de viudadad y orfandad en
particular- supondran un aumento del gasto (OCDE, 2001b).

(11) Los escenarios de la OCDE no contemplan el caso es-
parol. Sin embargo, el orden de magnitud del aumento previsi-
ble del gasto sanitario puede deducirse de las perspectivas dis-
ponibles para aquellos paises con un peso de la sanidad similar
al espanol.

(12) Se consideran como tales los cambios en el saldo pri-
mario ciclicamente ajustado de més de un 0,25 por 100 durante
tres anos.

(13) Estas medidas deberian ser no distorsionantes, de di-
sefo y aprobacién répidos y facilmente reversibles en periodos
expansivos. Las rebajas fiscales cumplen mejor estos requisitos
que los aumentos del gasto.

(14) Probablemente debieran aclararse situaciones como
la de la Seguridad Social transferida, que segtin el SEC-95 forma
parte de la Seguridad Social pero no integra el grupo de entida-
des que componen el Sistema de la Seguridad Social, o la del
INEM, que presupuestariamente no se incluye en el Sistema, en-
tre otras. En el mismo sentido, habra que tratar de compatibilizar
la estructura institucional de los presupuestos con la que esta-
blece la LGEP.
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LOS PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO PARA EL ANO 2002

Valentin Edo Herndndez

Los Presupuestos Generales del Estado
para el ano 2002 (PGE-2002, en adelante) pre-
sentan tres aspectos de especial interés: el rela-
cionado con el euro, el econémico propiamente
dicho y el relacionado con el proceso de des-
centralizacion.

En relacién con el euro, estos presupuestos
no sélo se expresan en esa moneda, aunque en
este articulo con el fin de facilitar su lectura y
comparacion todavia se usaré la peseta como
unidad monetaria, sino que han sido elabora-
dos en el contexto del Euro, es decir, en un
marco amplio de estabilidad. En el aspecto eco-
nomico es destacable su objetivo por mantener
el equilibrio presupuestario, aunque existe la
posibilidad de que los mecanismos de estabili-
zacion automatica, puedan dar lugar a un déficit,
si las tasas de crecimiento econémico siguen re-
duciéndose. Y, en relacion con la descentraliza-
cion, estos presupuestos se caracterizan por-
gue incorporan el nuevo modelo de financiacién
de la Comunidades Auténomas acordado el pa-
sado 27 de julio en el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera, lo que implica, entre otras cosas,
unareduccion importante del volumen de recur-
sos que gestiona la Administracién Central e im-
pide, en gran medida, un andlisis comparado
con los presupuestos del ano anterior.

El equilibrio presupuestario es una condi-
cion necesaria, sin la cual no se podria alcanzar
la estabilidad macroecondémica. Sin embargo,
es también necesario que la estructura y com-
posicion del gasto sea la mas adecuada, ya que
de lo contrario no sélo se pondria en peligro los
objetivos de estabilidad econémica a medio
plazo, sino que impediria alcanzar otros objeti-
vos inmediatos que la sociedad reclama.

En este articulo se tratara de analizar el papel
que pueden desempenar en la economia espa-
nola los PGE-2002, una vez se haya aprobado,
sin modificaciones substanciales, el Proyecto
de Presupuestos presentado y entregado a la

Cortes recientemente para su debate y aproba-
cion, lo que previsiblemente sucedera antes de
que acabe el presente ano(1). Para ello, se deli-
mitara formal y cuantitativamente su contenido,
se expondran los objetivos que el gobierno se
ha fijado en estos presupuestos, se destacaran
algunos aspectos relevantes de los cambios
producidos en los ingresos y en los gastos, y se
comentaran los rasgos mas detacables de las
principales politicas de gasto.

I. Los Presupuestos Generales del Estado.
El marco general

Los Presupuestos Generales del Estado
para el ano 2002 han sido caracterizados, se-
gun ha quedado recogido en el Informe Econo-
mico y Financiero (Ministerio de Hacienda,
2001, p. 117), como los presupuestos de la "es-
tabilidad e impulso al crecimiento”, los del
"Euro"y los de la "corresponsabilidad fiscal y so-
lidaridad territorial", y han sido elaborados fi-
jando como objetivos "el mantenimiento del
equilibrio presupuestario”, "la mejora de la com-
petitividad y crecimiento" y "el mantenimiento y
mejora de la proteccion social".

La consecucién de estos objetivos depende,
en gran parte, de que los PGE-2002 estén esti-
mados con realismo y de que sus politicas im-
positivas y de gasto estén bien definidas y orien-
tadas adecuadamente, tanto en términos cuali-
tativos como cuantitativos. Pero, dado que los
PGE-2002 son solo un instrumento entre los di-
Versos que posee el gobierno y dado que hay
otras instancias publicas a nivel de la Unién Eu-
ropea y a nivel descentralizado, que pueden
contribuir igualmente al logro de dichos los ob-
jetivos, es conveniente dedicar previamente un
apartado a delimitar los presupuestos genera-
les del Estado y a identificar con exactitud sus
componentes. De esta manera se podra obser-
var con precision las dimensiones reales y las
caracteristicas de este instrumento.
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La denominaciéon Presupuestos Generales
del Estado es una expresion equivoca, pues no
se refiere ni a todos los gastos e ingresos publi-
cos que se ejecutan en todo el territorio espanol,
ni tampoco al presupuesto que gestiona el
Estado, entendiendo a éste como institucion juri-
dica. Con esta expresion se denomina al con-
junto de presupuestos publicos, cuya responsa-
bilidad en la ejecucion corresponde al Gobierno
Central y cuya aprobacion a las Cortes Genera-
les.

Por una parte, los Presupuestos Generales
del Estado no contienen los presupuestos pu-
blicos que se ejecutan en todo el territorio espa-
fiol, pues diversos Entes Territoriales (Comuni-
dades Auténomas y Corporaciones Locales)
elaboran, aprueban y gestionan sus propios
presupuestos. Entre éstos, los mas importan-
tes, desde el punto de vista cuantitativo, son el
conjunto de presupuestos de todas las Comuni-
dades Auténomas, cuyo volumen ha aumen-
tado considerablemente en los Ultimos anos v,
va a hacerlo todavia mas en el aho 2002, desde
que el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
aprobara el pasado 27 de julio el nuevo "Sis-
tema de Financiacion de las Comunidades Au-
tonomas de Régimen Comun". Este nuevo mo-
delo de financiacion de las Comunidades Auto-
nomas ya ha tenido efectos sobre los
PGE-2002, pues reduce los ingresos y los gas-
tos en las competencias traspasadas, aumen-
tandolos en los presupuestos de las CC.AA.
Esto, ademas, de definir un reparto de compe-
tencias diferente entre las Administraciones PU-
blicas, tiene una implicacion temporal, ya que
este ano dificulta enormemente su compara-
cién con los PGE-2001.

En cuanto a los ayuntamientos, que son el se-
gundo tipo de entidad territorial relevante en la
actividad financiera publica, aunque su nimero
es muy elevado y administran un volumen impor-
tante de recursos, su importancia cuantitativa no
es hoy tan grande como la de las Comunidades
Autéonomas. Su evolucion es también creciente
en magnitudes absolutas y relativas, pero su im-
portancia cuantitativa, en relacion con la de las
Comunidades Auténomas, ha cambiado radical-
mente en los Ultimos anos. Asi, un analisis com-
parado del gasto por niveles de gobierno, segin
se recoge en el Government Financial Statistics
Yearbook (2001, FMI), permite observar que en
1988 la importancia relativa de gasto consoli-
dado para cada uno de los niveles de la adminis-
tracion, es decir, para la Administracion Central,

Autondmica y Local, respectivamente, era en di-
cho ano del 76,2 por 100, el 11,3 por 100y 12,5
por 100. En 1998 las cifras relativas por el mismo
concepto se situaron, respectivamente, en el
66,3 por 100, el 21,4 por 100y el 12,3 por 100. Y,
en el presente, todavia ha aumentado mas de-
bido a los importantes traspasos de competen-
cias producidas en los Ultimos anos, entre los
que destacan educacion, sanidad y servicios so-
ciales.

Por otra parte, los Presupuestos Generales
del Estado estan constituidos por la totalidad de
ingresos y gastos del sector publico estatal.
Pero, debido a la diferente naturaleza de las insti-
tuciones publicas que los gestionan, estos se
presentan divididos en dos grandes grupos, se-
gun tengan sus créditos de gasto caracter limita-
tivo o no, lo que se corresponde genéricamente
con las Administraciones Publicas Centrales y
con las Empresas Publicas dependientes de la
Administracion Central.

La caracteristica esencial de los organismos,
que no estan obligados a presentar sus presu-
puestos con caracter limitativo, es que, aunque
sean de titularidad publica, su actividad y fun-
cionamiento se basa esencialmente en los prin-
cipios de mercado. Aunque aqui no se trataran
de forma especifica, en el cuadro 1 se han in-
cluido las cifras agregadas de los presupuestos
de explotacién y capital de las principales agru-
paciones de estos organismos, con el fin de
ofrecer una idea aproximada de su magnitud.

Sin embargo, a pesar de la importancia de
los presupuestos de los entes territoriales y de
las empresas publicas, los Presupuestos Gene-
rales del Estado, cuyos créditos de gasto tienen
caracter limitativo, son los presupuestos rele-
vantes, tanto desde el punto de vista cuantita-
tivo como cualitativo. No obstante, estos presu-
puestos tampoco se refieren exclusivamente al
Estado propiamente dicho, sino que también se
refieren a la Administracién Central, en donde el
Estado solo es una parte. En concreto, los Pre-
supuestos Generales del Estado, cuyos crédi-
tos tienen caracter limitativo, estan compuestos
por cuatro grupos de Presupuestos: el del
Estado, los de sus Organismos Autonomos, los
de otros Organismos Publicos y el de la Seguri-
dad Social.

Con el fin de tener una vision comparada,
que permita ofrecer una idea aproximada de la
importancia relativa de las diferentes unidades
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CUADRO 1

ORGANISMOS CON PRESUPUESTOS SIN CARACTER LIMITATIVO
En millones de ptas.

PTO. EXPLOTACION PTO. DE CAPITAL

Entidades publicas empresariales y otros Organismos de Derecho Publico con Estatuto

juridico especial (de caracter finANCIBr0).............coov.oevvooeeveeoeeeeeeeeoeeeoeoooeoo 358.380 497.005
Entidades publicas empresariales y otros Organismos de Derecho Pablico con Estatuto

juridico especial (de cardcter no fiNANCIEr0) .............oovvv..eeveeeeeereseeeeeecreesosoeeeeeooeoe 1.089.995 1.052.410
RTVE y sus sociedades mercantiles. (Pto. consolidado del grupo) 256.813 21.317
Sociedades mercantiles N0 fiNANGIETAS w...................ccooovveeereeeeeneroresseoseeeesoeoeeseooo 1.676.798 537.234
Sociedades mercantiles estatales finanGIBras .............cooovovevvecreemmrooesoreeooooooooos 14.559 5.537
FUNAACIONES BSTALAIBS.......voveviviciieicee oo 46.691 6.379
BANCO 08 ESPANA.......cooviriiieeireectees oot 66.781 6.809

CUADRO 2
PRESUPUESTO 2001 PRESUPUESTO 2002
ORGANISMO Millones de ptas. Porcentaje Millones de ptas. Porcentaje Tasa de crecimiento

ESTAU0 ..o, 19.187.911 48,7 20.522.068 51,9 6,9
Organismos Auténomos........... 4.621.937 11,7 4.941.671 12,5 6,9
Otros Organismos PUDNCOS(*) ..., 161.612 0,4 212.305 0,5 31,4
Seguridad SOCHal..........ovvivvrirrrreeseee e 15.425.721 39,2 13.850.275 35,0 -10,2
Total Consolidado .............ccoooovvovvioniooeeeoe, 39.397.182 100,0 39.526.319 100,0 0,3

(*) Este aumento del 31,4 por 100 respecto al Presupuesto inicial del ano 2001 responde, segun se expresa en el Informe Econémico y Financiero a una mejora técnica en el
sistema de presupuestacion de la Agencia Tributaria. Las cifras de liquidacion previstas para el ano 2001 son 203.507, por lo que la tasa de crecimiento real respecto al Pre
supuesto liquidado seria en el 2002, de cumplirse las previsiones de gasto, de 4,3 por 100.

organicas que participan en su ejecucion, se ha
elaborado el cuadro 2. Como se puede obser-
var en dicho cuadro, los presupuestos mas im-
portantes son los que corresponden al Estado,
y le siguen en importancia los de la Seguridad
Social, mientras que el menor peso corres-
ponde a los Organismos Auténomos(2) y a
Otros Organismos Publicos(3).

Cuando se atiende a su evolucion respecto
al presupuesto del ano anterior, se puede obser-
var en el cuadro 2 que ha habido un ligero au-
mento en el gasto del Estado y en el de Organis-
mos Autdnomos, un notable aumento en el de
Otros Organismos Publicos y una disminucion
del gasto de la Seguridad Social (debido como
se vera mas adelante a los traspasos de compe-
tencias de sanidad y servicios sociales a las co-
munidades autonomas).

Por otra parte, la evolucién de las cifras de
cada uno de estas agrupaciones, no es, desde
la perspectiva del gasto total, especialmente re-
levante, pues podria ocurrir entre otras cosas
que, por ejemplo, los cambios fueran debidos a
procesos de reorganizacion de las administra-
ciones centrales y no a cambios en los objetivos

del gobierno. En todo caso, esta presentacion
organica refleja la importancia relativa de los di-
versos tipos de unidades administrativas que in-
tervienen en la ejecucién de los presupuestos
de la Administracion central.

Esta diferenciacion de presupuestos por uni-
dades organicas responde a su configuracién
juridica y a su mayor operatividad funcional: sin
embargo, se elaboran, se aprueban y se gestio-
nan, respectivamente, por los mismos respon-
sables, que son el Parlamento espafol y el Go-
bierno Central, por lo que cualquier analisis de
los mismos deberia basarse en su estudio con-
junto. Por ello, el andlisis que aqui se va hacer
tendréa como referencia las cifras consolidadas
de los presupuestos de estas cuatro agrupacio-
nes de unidades de la Administracion central.

Il. Los objetivos de los Presupuestos
para 2002

PGE-2002, como se ha indicado anterior-
mente, tienen como objetivo, el "equilibrio den-
tro de la estabilidad presupuestaria”, la "compe-
titividad y crecimiento’, y el "mantenimiento y

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM. 165
NOVIEMBRE/DICIEMBRE 2001

17




ECONOMIA ESPANOLA

mejora de la proteccién social". Estos objetivos
son muy semejantes a los establecidos el ano
pasado, lo que muestra un alto grado de conti-
nuidad y coherencia entre los mismos(4).

En relacion con el equilibrio presupuestario,
es preciso destacar la continuidad con la poli-
tica de objetivos para 2001, aunque en términos
presupuestarios haya un pequeno déficit. Como
se puede observar en el cuadro 3, obtenido a
partir de los cuadros 5y 6, el saldo presupuesta-
rio de los PGE 2002 (total de operaciones no fi-
nancieras) es deficitario en 67.792 millones de
pesetas (407,44 millones de euros), mientras
que el ano 2001 el saldo presupuestado fue po-
sitivo en 32.721 millones de pesetas. No obs-
tante, cabe senalar que ésta es una cifra relati-
vamente pequefa ya que supone, un 0,05 por
100 (5) del PIB previsto para 2002 (114.623,3
miles de millones de pesetas ¢ 688,9 miles de
millones de euros) (Ministerio de Hacienda,
2001b, p. 96), lo que permite afirmar que se lo-
gra practicamente el equilibrio presupuestario.

Un aspecto complementario que es preciso
contemplar para hacer una valoracion amplia,
es el del realismo de las previsiones. El cuadro
de previsiones recoge un aumento de la tasa de
crecimiento real del 2,9 por 100. Si suponemos
que estas previsiones para 2002 no se cumplen
y que la economia crece menos, entonces los
estabilizadores automaticos producirian dos
clases de efectos: unos sobre los ingresos y
otros sobre los gastos. No obstante, dado que
éstos son, en todo caso, menores y hay mas po-
sibilidades de influir en sus valores, que en la ci-
fra de ingresos, lo mas sencillo para obtener una
idea aproximada de la posible evolucién del défi-
cit, es estimar los efectos de cambios en la tasa
de crecimiento del PIB sobre la recaudacion.

Aunque, no es posible aqui hacer una esti-
macion precisa de la evolucién del déficit a lo
largo del afio 2002, podria tener interés ofrecer
una idea aproximada de los posibles cambios
en la recaudacion, por ejemplo, por cada punto
menos de aumento de la tasa de crecimiento
real de la economia. Asi, para efectuar los calcu-
los de las variaciones en la recaudacion se po-
dria tomar, por ejemplo, como variable repre-
sentativa de la recaudacion, la de ingresos co-
rrientes, que es la que mayores variaciones
podria soportar y que constituye el 98 por 100
del total de ingresos no financieros y, como me-
dida de la elasticidad de la recaudacion res-
pecto al PIB, alguna estimacién no muy ses-

gada, como la de los ingresos corrientes, calcu-
lada en Edo, Raymond y Oliver (2001), que pro-
porciona un valor de 1,17. Los calculos efectua-
dos permiten afirmar que la pérdida de recauda-
cién podria ser aproximadamente del 0,36 por
100 del PIB. Si las previsiones de crecimiento
real se redujeran en medio punto, la pérdida de
recaudacién podria suponer entre una y dos de-
cimas del PIB, lo que parece no desviarse mu-
cho de las afirmaciones del gobierno cuando
escribe que un déficit coyuntural seria admisible
"sin riesgos para los equilibrios macroeconomi-
cos basicos" (Ministerio de Hacienda, 2001b, p.
118).

En todo caso, seria conveniente conocer las
intenciones del gobierno sobre las actuaciones
previsibles en caso de que se presenten esce-
narios con tasas de crecimiento econémico di-
ferentes. Si la economia de los principales pai-
ses se recupera y la tasa de crecimiento de la
economia espanola no baja mucho del 2,9 por
100, habria que atenerse al actual documento
presupuestario. Pero, si la economia espanola
crece el proximo ano a un ritmo menor, el go-
bierno tendria que tomar alguna decision frente
al nuevo escenario.

Los debates que se han empezado a mante-
ner publicamente estos dias, en torno a la pro-
puesta del gobierno de subir los Impuestos
Especiales, pueden entenderse como la res-
puesta a la pregunta anterior. Aceptando una
caida de la tasa de crecimiento de la economia
espanola, el gobierno puede optar por aceptar
un pequeno déficit, recortar el gasto o aumentar
los impuestos. En un contexto en el que reducir
el gasto presenta enormes dificultades politicas
unas veces y grandes inconvenientes econoémi-
cos, otras (por que sean gastos fundamentales
para el mantenimiento del crecimiento y la com-
petitividad de la economia espanola, como es el
caso de las inversiones en infraestructuras y en
investigacion) y en el que el gobierno se ha fi-
jado como objetivo prioritario el mantenimiento
del equilibrio presupuestario, parece que una
opcién razonable podria ser la subida de algun
impuesto.

La propuesta del gobierno, segln se viene
difundiendo en los medios de comunicacion, de
aumentar la carga fiscal de los Impuestos Espe-
ciales, dando lugar a unos ingresos proximos a
unos doscientos mil millones de pesetas, pa-
rece una solucién que podria contribuir a redu-
cir el déficit global, y evitar aumentos en otros
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CUADRO 3
PRESUPUESTOS CONSOLIDADOS DEL ESTADO PARA 2002: DEFICIT Y VARIACION DE ACTIVOS Y DE PASIVOS
En millones de ptas.

Total operaciones no financieras (iNgresos-gastos) ........cco.coovvvvveeevvnnene.
Total operaciones financieras de activos (ingresos-gastos) ........................
Total operaciones financieras de pasivos (ingresos-gastos) ......................

2001 2002
................. 32.721 -67.792
................. -988.706 -1.330.026
................. 955.984 1.397.819

Fuente: Informe Econémico y Financiero. Proyecto de Presupuestos Generales del Estado para 2002. Ministerio de Hacienda.
Elaboracion propia a partir de los Cuadros Consolidados de ingresos y gastos del Informe Econémico y Financiero (cuadros 5y 6 del presente articulo).

CUADRO 4
PRESUPUESTOS CONSOLIDADOS DEL ESTADO PARA 2000: PIB Y TASAS DE VARIACION
En millones de ptas.

PIB nominal (en miles de millones de eUros).........c..coc.vvevevervvveceereneoniann,

PIB nominal (en miles de millones de ptas.).............

Variacion del PIB en términos nominales corrientes

DEHACIONBL PIB....co.ceercservesorcssremmevssressosssossessassisnssrsesessssssssse o assasasss ssosssns

2000 2001 2002
................. 608,8 650,6 688,9
................. 101.295,8 108.250,7 114.623,3
7,7 6,9 5,9
.................. 3.4 3,8 2,9
................. 4,1 3,0 2,9

Fuente: Cuadro Macroeconomico. Informe Econdmico y Financiero. Proyecto de Presupuestos Generales del Estado para 2002. Ministerio de Hacienda.

impuestos con mayores desincentivos econé-
micos. Ademas, se produce una coincidencia
con la tendencia mantenida en Espana y en
otros paises de nuestro entorno de apoyarse re-
lativamente mas en la imposicién indirecta, a la
vez que cubrir cada vez mas las desigualdades
sociales por via del gasto.

La evolucion de la imposicion en Espana en
las Ultimas décadas ha seguido la tendencia ge-
neral de aumentar la imposicion indirecta lo
gue, en datos del ano 1999, todavia nos sitGia en
una posicion en la que si se compara con otros
paises de la UE o de la OCDE, la importancia re-
lativa del concepto definido por la OCDE como
impuestos sobre bienes y servicios, es decir, de
lo que genéricamente podria denominarse im-
posicion indirecta, estaria situada, para el ano
1999 y en Espana, en el 30 por 100, mientras
que en los paises de la UE seria el 30,4 por 100,
y en toda la OCDE en el 31,7 por 100 de todos
los ingresos fiscales. Ademas, como se puede
ver en el grafico 1, los Impuestos Especiales no
han aumentado en Espanfa tanto como los im-
puestos generales sobre el consumo e incluso
han disminuido en 1999 situandose en el 8,0 por
100 del total de ingresos fiscales. Adicional-
mente, hay que recordar que estos impuestos
no han sido modificados en los Ultimos anos.

En particular, la propuesta de aumentar la
imposicion sobre hidrocarburos parece mas

oportuna ahora, dada la coyuntura internacional
de precios bajos de las gasolinas y que en
Espana esta situada aun en niveles inferiores a
los de otros paises de la UE (véase Edo y Rodri-
guez, 2000) y tendra que subirse previsible-
mente en un futuro proximo, forzada por el pro-
ceso de armonizacion fiscal.

No obstante, dado que el objetivo del equili-
brio de los PGE-2002 no es mas que una de las
variables que pueden afectar al equilibrio de las
Cuentas Nacionales, no habra que olvidar la po-
sibilidad de que los Entes Territoriales puedan
también influir en la generacion de un déficit no
deseado. La Ley General de Estabilidad Presu-
puestaria (véase Boletin Oficial de las Cortes, 9
de febrero de 2001) junto con el acuerdo de 27
de julio sobre financiacién de las CC.AA. (véase
Boletin Oficial de las Cortes, 7 de noviembre de
2001) y la propuesta de Ley Organica de Modifi-
cacion de la LOFCA, actualmente en debate
parlamentario (Boletin Oficial de las Cortes de
10 de octubre), que previsiblemente se aproba-
ran antes del 1 de enero de 2002, deberan esta-
blecer el marco en el que ya dejaran de existir al-
gunas incertidumbres que hasta ahora seguian
vivas, como la relacionada con la posible exis-
tencia de déficit en la liquidacion de los presu-
puestos de las comunidades auténomas.

Otro aspecto relevante de los PGE-2002 es
su reduccion en volumen debido al proceso de
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descentralizacion, lo que no soélo ha afectado a
la cuantia total sino a la composicion de los in-
gresos y de los gastos. Atendiendo a la clasifi-
cacion econémica, como se puede observar en
los cuadros 5y 6, este ano se ha producido una
alteracion importante que ha afectado principal-
mente a los Impuestos directos e indirectos y a
las transferencias de gastos, principalmente las
relacionadas con los gastos de sanidad y servi-
cios sociales. En particular, segun el Informe
Econdmico y Financiero para el 2002 (Ministerio
de Hacienda, 2001b, p.118), las CC.AA. han au-
mentado sus "ingresos auténomos" del 49 por
100 al 68 por 100, y "sus competencias de gasto
superan ya el 40 por 100 del gasto total del Sec-
tor Publico"

El nuevo sistema de financiacion de las
CC.AA. derégimen comun, segun el articulo 11
del Proyecto de Ley de Modificacién de la
LOFCA de competencias comunes, de sanidad
y de servicios sociales, se basara en la cesion
de los siguientes tributos: IRPF (con el limite
del 33 por 100), IVA (con el limite del 35 por
100), IE de fabricacion, excepto el de electrici-
dad (con el limite del 40 por 100), IE sobre elec-
tricidad, IE sobre determinados medios de
Transporte, Tributos sobre el Juego, Impuesto
sobre el Patrimonio, Impuesto sobre sucesio-
nes y Donaciones e Impuestos sobre Transmi-
siones Patrimoniales y Actos Juridicos Deter-
minados

Por lo tanto, en los PGE-2002 se reducen los
ingresos y los gastos en proporcion a las com-
petencias transferidas de acuerdo con lo apro-
bado por el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera de 27 de julio, haciendo esta disminucion
efectiva s6lo en el caso de las CC.AA. que tie-
nen traspasadas las competencias sanitarias en
el presente (Cataluna, Galicia, Andalucia, Valen-
cia, Islas Canarias, Navarra y Pais Vasco).

En particular, en cuanto a los ingresos, el
nuevo modelo de financiacion de las CC.AA. ha
alterado de forma considerable las cifras de la
clasificacion econdmica y la estructura relativa
de los diferentes conceptos de gasto, lo que
hace practicamente imposible una evaluacion
comparada con las magnitudes del ano 2001.
Como se puede observar en el Cuadro 5 el total
de operaciones corrientes se reduce en un 2,6
por 100y las de capital en un 2,7 por 100, lo que
para el conjunto de operaciones no financieras
supone una disminucién del 2,6 por 100. Si se
tiene en cuenta que ha crecido la economia al

5,9 por 100, la caida en la tasa de crecimiento
de dichos conceptos seria todavia mayor. Cabe
sefnalar, como aspectos destacables del cambio
en la estructura relativa de los diferentes capitu-
los de ingresos, en particular la disminucion re-
lativa de los impuestos directos y la mucho mas
intensa disminucion de los impuestos indirec-
tos. Este cambio, que podria ser muy relevante
en el analisis de cualquier presupuesto, en los
PGE-2002 no representa mas que las conse-
cuencias del nuevo modelo de financiacion de
las CC.AA., por el que se traspasan diversos
porcentajes de la recaudacion de casi todos los
impuestos importantes. Pero, dado que el 15
por 100 del IRPF ya estaba traspasado, el des-
censo mas importante respecto al ano 2001 co-
rresponde a los Impuestos indirectos.

Por ultimo, en relacion con los ingresos, es
preciso destacar el fortisimo incremento por va-
riaciones de pasivos financieros. Sin embargo,
dado que también se ha producido, como se
puede ver en el cuadro 6, unos gastos elevados
por las variaciones de pasivos financieros, de-
bido a la politica de amortizaciones de Deuda
Publica del Tesoro, la variacion neta tampoco es
muy elevada. En todo caso, las operaciones de
pasivos son mas relevantes en su relacién con
el déficit y lo esencial ya ha sido comentado en
parrafos anteriores.

En cuanto a los gastos, como se puede ob-
servar en el cuadro 6, el total de operaciones co-
rrientes se reduce en un 2,9 por 100 y el de ope-
raciones no financieras en un 2,3 por 100. Entre
los gastos no financieros la variacion mas im-
portante se produce en las transferencias co-
rrientes cuya tasa de crecimiento se reduce un
5,9 por 100, lo cual es coherente con la reduc-
cion del PGE-2002 de las transferencias de Sa-
nidad y Servicios Sociales, reduciéndose espe-
cialmente el gasto en algunas secciones organi-
cas, como se vera mas adelante(7).

Del resto de los capitulos de gasto solo cre-
cen mas que la tasa de crecimiento nominal de
la economia los capitulos 2y 6, y lo hacen res-
pectivamente a una tasa del 9,4 por 100 y 7,1
por 100 respectivamente. Cifras que pueden
considerarse razonables, debido a que son
coherentes con el crecimiento nominal de la
cuantia y con el traspaso de competencias,
cuyo contenido son basicamente trasferencias.
Por otra parte, la importancia relativa de los dife-
rentes capitulos se modifica parcialmente, au-
mentando el peso relativo en el conjunto de

20

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM. 165
NOVIEMBRE/DICIEMBRE 2001




ECONOMIA ESPANOLA

CUADRO 5
PRESUPUESTOS CONSOLIDADOS DEL ESTADO PARA 2001: INGRESOS POR CAPITULOS
En millones de ptas.

Tasa de Diferencia de
Diferencia crecimiento  Porcentaje total - Porcentaje total  porcentaje

CAPITULOS 2001 2002 2002-2001 2002/2001 (*) 2007 (**) 2002 (**) 2002-2001
I. Impuestos directos.......ccovvrvierevrereennnn, 21.710.060 22.219.333 509.273 2,3 62,9 66,0 3.2
Il Impuestos indirectos.........ccc.cccervunee. 9.117.201 7.568.698  -1.548.503 -17,0 26,4 22,5 -39
Il Tasas y 0tros iNgresos............c.ee.een.. 800.466 777.562 -22.905 -2,9 2,3 2,3 0,0
IV. Transferencias corrientes..................... 1.416.186 1.453.731 37.545 2,7 41 43 0,2
V. Ingresos patrimoniales..............ccco.c...... 1.025.685 1.179.043 153.358 15,0 3.0 35 0,5
— Total operaciones corrientes................ 34.069.598 33.198.366 -871.232 2,6 98,6 98,6 0,0
VI. Enajenacion de inversiones reales........ 56.463 66.113 9.650 17,1 0,2 0,2 0,0
VII. Transferencias de capital.................... 416.393 393.751 —-22.642 -5,4 1,2 1,2 0,0
— Total operaciones de capital................ 472.856 459.864 -12.991 -2,7 1,4 14 0,0
= Total operaciones no financieras........ 34.542.454  33.658.231 -884.223 -2,6 100,0 100,0 0,0
VIII. Variaciones de activos...........cc......... 311.079 358.618 47.540 15,3 0,8 0,9 0,1
= Total de ingresos sin variaciones
1131V L[ R —————————— 34.853.533  34.016.849 -836.684 -2,4 88,5 86,1 -2,4
IX. Capacidad/necesidad
de endeudamiento ..........coevvrverieriinnnns 4.543.651 5.509.470 965.819 21,3 11,5 13,9 2,4
TOTAL DE INGRESOS............cc.ccoevreenne. 39.397.183  39.526.319 129.136 0,3 100,0 100,0 0,0

Fuente: Informe Econdémico y Financiero. Proyecto de Presupuestos Generales del Estado para 2002. Ministerio de Hacienda.
(*) La tasa de crecimiento del PIB en términos corrientes es de 5,9.

(**) Las cifras relativas de las tltimas columnas se han calculado sobre el total de gastos sin incluir las operaciones financieras, excepto la importancia relativa de éstas que

se han calculado sobre el Total de ingresos.

GRAFICO 1
IMPORTANCIA RELATIVA DE LA IMPOSICION EN ESPANA

En porcentaje de los ingresos fiscales totales
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Fuente: OCDE (2001) Revenue Statistics.
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CUADRO 6
PRESUPUESTOS CONSOLIDADOS DEL ESTADO PARA 2001: GASTOS POR CAPITULOS
En millones de ptas.

Tasa de Diferencia de
Diferencia crecimiento  Porcentaje total  Porcentaje total — porcentaje

CAPITULOS 2001 2002 2002-2001 2002/20017 (*) 2007 (**) 2002 (**) 2002-2001
. Gastos de personal.........cccoevrvviverennine 4.215.429 4.451.781 236.351 5,6 12,2 13,2 1,0
Il Gastos corrientes.... 1.296.129 1.417.600 121.472 9,4 3.8 4,2 0,4
IIl. Gastos financieros........ 2.853.918 2.968.631 114.713 4,0 8,3 8,8 0,5
IV. Gastos de transferencias....... . 23.626.326  22.220.945  -1.405.381 -5,9 68,5 65,9 -2,6
- Total operaciones corrientes.... . 31.991.802  31.058.957 -932.845 -2,9 92,7 92,1 -0,6
VI. Inversiones realesS.......c....ov.... 1.518.477 1.625.543 107.066 7,1 4.4 4.8 0,4
VII. Transferencias de capital............ 999.454 1.041.523 42.069 4,2 2,9 3,1 0,2
- Total operaciones de capital................ 2.517.931 2.667.066 149.135 5,9 7,3 7,9 0,6
= Total operaciones no financieras........ 34.509.733  33.726.023 -783.710 -2,3 100,0 100,0 0,0
VIII. Variaciones de activoS.......ccccceveveennns 1.299.784 1.688.645 388.861 29,9 3,3 43 1,0
= Total de gastos sin variaciones
08 PASIVOS ..o 35.809.517  35.414.668 -394.849 =11 90,9 89,6 -1,3
IX. Variaciones de pasivosS........cc.ccouevenai 3.587.667 4.111.651 523.984 14,6 9,1 10,4 1,3
TOTAL DE GASTOS ......cooovvvericiicis 39.397.183  39.526.319 129.136 0,3 100,0 100,0 0,0

Fuente: Informe Economico y Financiero. Proyecto de Presupuestos Generales del Estado para 2002. Ministerio de Hacienda.

(*) La tasa de crecimiento del PIB en términos corrientes es de 5,9.

(**) Las cifras relativas de las tltimas columnas se han calculado sobre el total de gastos sin incluir las operaciones financieras, excepto la importancia relativa de éstas que

se han calculado sobre el Total de gastos.

gastos no financieros todos los capitulos ex-
cepto el de transferencias corrientes.

Por Ultimo cabe destacar el enorme creci-
miento de los gastos por activos financieros,
que en general vienen recogiendo "los gastos
derivados de la adquisicién de acciones, consti-
tucion de depdsitos y fianzas, y concesion de
préstamos del Estado como fiador de otros
agentes publicos", aunque en estos presupues-
tos una parte muy importante se debe a "aporta-
ciones patrimoniales" para la creacién de em-
presas de gestion de infraestructuras [como el
GIF] y a préstamos al sector privado [aportacio-
nes reembolsables a empresas para el desarro-
llo de proyectos tecnolégicos industriales]. No
obstante, los gastos financieros deberian de
analizarse conjuntamente con los ingresos por
activos financieros, cuyas variaciones, debidas
en este caso a reintegros de préstamos al sector
publico, son una cifra pequena, que no altera
significativamente el gasto neto por este con-
cepto.

En resumen, el adelgazamiento de los
PGE-2002 se debe fundamentalmente a la re-
duccién en transferencias corrientes, pero para
poder observar con mayor concrecion el tipo de

transferencias hay que ir a la clasificacion fun-
cional.

Como se ha indicado anteriormente, la clasi-
ficacidbn econdmica permite observar la evolu-
cion de las trasferencias o de las inversiones de
forma agregada. Sin embargo, no permite co-
nocer la finalidad/finalidades que persiguen di-
chos gastos. Para ello es preciso analizar el
gasto atendiendo a las diferentes politicas de
gasto.

Como se puede observar en el cuadro 7, la
estructura del gasto se halla ordenada en seis
grandes Agrupaciones de Politicas de Gasto,
entre las que cabe destacar, a efectos de un
analisis funcional, las tres primeras como las
mas representativas de la orientacion del gasto,
ya que las tres Ultimas no s6lo son mucho me-
nos importantes desde el punto de vista cuanti-
tativo, sino que bien no representan destinos
especificos de gasto (transferencias no afecta-
das), bien son agregados diversos y de poca
entidad, o bien no representan un destino tema-
tico propiamente dicho (interés de deuda).

Las tres primeras recogen las politicas que
se agrupan, respectivamente, bajo la denomi-
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CUADRO 7
PRESUPUESTOS CONSOLIDADOS DEL ESTADO PARA 1997: POLITICAS DE GASTO
En millones de ptas.

Tasa de Diferencia de
Diferencia crecimiento  Porcentaje total Porcentaje tolal  porcentaje
2001 2002 2002-2001  2002/2001 (*) 2001 (**) 2002 (**) 2002-2001
1.1 JUSHCIA. e 175.888 187.529 11.640 6,6 0,5 0,5 0,0
12 IDBIBISE. ....onrn cossssamrmmssreemrsrmcensrmsenssms oy sons 976.280  1.024.682 48.402 5,0 2,7 2,9 0,2
1.3. Seguridad ciudadana..............ccccco.coov..n. 802.763 840.173 37.410 47 2,2 2,4 0,1
1.4, EXEBMIOMES oo 151.115 156.416 5.301 3,5 0,4 0,4 0,0
1.5. Admon. tributaria...........cccoevevcveevernnnn, 162.614 211.430 48.816 30,0 0,5 0,6 0,1
1. Adman. general...........ccccoooovvvvonrvennnnnnn. 2.268.660  2.420.229 151.569 6,7 [4,9] 6,3 6,8 0,5
2.1 PBOSIANGS ¢.avsnsmenrnnes covsersmmsvammmreirermenssvyssas 9.815.809 10.391.312 575.503 59 27,4 29,3 1,9
2.2. Otras prestaciones SoCialeS........c.coovvv... 1.267.547  1.304.371 36.825 2,9 35 3,7 0,1
2.3. Fomento al empleo........ccccvvvevvrrrinrrenenan, 826.697 862.380 35.683 4,3 2,3 2,4 0,1
2.4, SANIA ... 4.731.570  2.323.382 -2.408.188 50,9 13,2 6,6 -6,7
255 EQUBABION oot omms s s 255.018 277.935 22.916 9,0 0,7 0,8 0,1
2.6 VIVIBNAA ... 110.038 109.374 -664 -0,6 0,3 0,3 0,0
2.7.DESEMPIEO ..t 1.373.982  1.485.567 111.585 8,1 3,8 4,2 0,4
2.8. Incapacidad temporal........c..c.cooevvverveeenn, 591.893 670.001 78.108 13,2 1.7 1,9 0,2
2.9. Servicios grales. S. SOCIal.............cccocovnnn. 648.416 930.301 281.885 43,5 1,8 2,6 0,8
2. Gasto sociaL...........cccoocoovieiiiiiiiiin, 19.620.971 18.354.624 -1.266.347 -6,5 [6,5] 54,8 51,8 -3,0
3.1, AQriCURUI. .o 1.277.966  1.276.284 -1.682 -0,1 3,6 3,6 0,0
3.2. Industria y energia.............c.co.c..... 232.611 232.406 -205 -0,1 0,6 0,7 0,0
3.3. Subvenciones corr. al transporte.... 266.163 272.801 6.639 2.5 0,7 0,8 0,0
3.4. Comercio, turismo y PYME............ccccvv.n. 180.131 198.500 18.369 10,2 0,5 0,6 0,1
3.5, Infraestructuras .........c.oveveeeeveeecesesnen, 1.312.295  1.449.342 137.047 10,4 3,7 4.1 0,4
3.6. INVEStIgaCcioN ......covvvererereeecs 586.143 630.699 44.557 7,6 1,6 1,8 0,1
3. Actividad productiva e inversiones.............. 3.855.308  4.060.033 204.725 5,3 [5,3] 10,8 11,5 0,7
4.1. Financiacién admon. territoriales................ 5.161.923  5.405.652 243.729 4,7 14,4 15,3 0,8
4.2. Financiacion Unién Europea....................... 1.233.644  1.345.489 111.845 9,1 3,4 3,8 0,4
4. Transferencia a otras administraciones...... 6.395.567  6.751.140 355.574 5,6 [9,1] 17,9 19,1 1,2
5. Otras politicas...........coccooerviriencrceriennnn, 834.010 878.640 44.630 54 2,3 2,5 0,2
6. Deuda pablica..............cccoooovivrerieriirieiennn, 2.834.999  2.950.000 115.001 41 7,9 8,3 0,4
TOTAL (operaciones no financieras)............... 35.809.515 35.414.666 -394.849 -1,1[5,9] 100,0 100,0 0,0

Nota: La zona sombreada corresponde a politicas de gasto afectadas de forma clara e importante por el proceso de descentralizacion o por cambios relacionados con la técri
ca de prespuestacion. Entre corchetes figuran las tasas de crecimiento de los repectivos agregados estimados sin incluir dichas politicas de gasto.
Fuente: Informe Econdmico y Financiero. Proyecto de Presupuestos Generales del Estado para 2002. Ministerio de Hacienda.

(*) La tasa de crecimiento del PIB en términos corrientes es de 5,9.

nacion de Administracién General, Gasto So-
cial, y Actividad Productiva e Inversiones, y re-
presentan aproximadamente el 70 por 100 del
total del gasto, con una importancia relativa en
el total del gasto presupuestario consolidado no
financiero del 6,8 por 100, 51,8 por 100 y 11,5
por 100, respectivamente.

Las tres ultimas agrupan los gastos definidos

como Transferencias a otras Administraciones,
Otras Politicas no Individualizadas y Deuda pu-
blica. Su importancia cuantitativa es, aproxima-
damente, el 30 por 100 del gasto presupuesta-
rio consolidado no financiero, lo que supone
respectivamente el 19,1 por 100, el 2,5 por 100y
el 8,3 por 100. Sin embargo, estas politicas no
permiten un analisis funcional ya que la deuda
recoge un gasto financiero y de las otras dos, la
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relevante cuantitativamente que es la de transfe-
rencias, no recoge gastos vinculados funcional-
mente, por lo que no es posible saber, a priori,
su destino por tipo de gasto. Por ello, el analisis
que aqui se va a hacer, se centrara en las tres
primeras.

Entre las diversas politicas de gasto identifi-
cadas en el cuadro 7 hay que destacar la evolu-
cién de estos tres agregados mas relevantes in-
dicados anteriormente de Administracion Gene-
ral, Gasto Social, y Actividad Productiva e
Inversiones, cuya variacion con las magnitudes
del ano anterior son, respectivamente, 6,7 por
100, -6,5 por 100 y 5,3 por 100. Sin embargo,
como se podra observar a continuacion, mu-
chas de estas variaciones responden a cambios
técnicos o a cambios en la Administracién Pu-
blica que realiza el gasto, y no a variaciones en
la definicion real de las politicas de gasto.

En primer lugar, los gastos en Administracion
General, aumentan el 6,7 por 100 respecto al
ano anterior. Este incremento no se debe a unas
mayores necesidades de recursos para la Admi-
nistracién, sino al aumento aparente del gasto
en una de sus politicas de gasto, la definida
como Administracion Tributaria, que crece el 30
por 100, cuya magnitud arrastra al agregado to-
tal. En particular, el aumento se debe a una mo-
dificacién técnica del sistema de presupuesta-
cion, aumenta el 42,1 por 100 del presupuesto
de gestion y aplicacién del Sistema Tributario
Estatal debido al cambio en el sistema de finan-
ciacion, que ha pasado de un sistema basado
en la generacion de crédito, a aplicar el sistema
ortodoxo de fijar créditos iniciales realistas. Si
no se tuviera en cuenta esta politica, el agre-
gado definido como Administracion General en
lugar de aumentar a una tasa del 6,7 por 100,
creceria a una tasa de 4,9 por 100, es decir, un
1,8 por 100 puntos porcentuales menos que la
tasa de crecimiento prevista de la economia es-
panola que es el 5,9 por 100.

Entre las diversas politicas de gasto cabe
destacar la de Justicia que, con un 6,6 por 100,
es la Ginica de esta agrupacién que aumenta por
encima de la tasa de crecimiento de la econo-
mia, mientras que las demas: Defensa, Seguri-
dad Ciudadana y Exteriores, crecen respectiva-
mente al 5,0 por 100, 4,7 por 100 y 3,5 por 100,
cifras no muy diferentes a la tasa de crecimiento
general, lo que puede interpretarse como un
mantenimiento de estas politicas. Entre los prin-
cipales gastos dentro de estas politicas cabe

destacar el gasto en Justicia dirigido a moderni-
zar la administracion y aplicar el Pacto de
Estado para la Reforma de la Justicia, los es-
fuerzos concretos dedicados a la profesionali-
zacion de las Fuerzas armadas y al nuevo regla-
mento de retribuciones, determinados gastos
dirigidos a mejorar la seguridad ciudadana y a
proteccién de datos, y un aumento especial del
gasto en exteriores, donde los mayores incre-
mentos de recursos se dirigen a gastos relacio-
nados con la presidencia espafnola de la Unién
Europea.

El agregado de Gasto Social, como se puede
ver en el cuadro 7, presenta una tasa de creci-
miento negativa de —6,5 por 100. Sin embargo,
esta caida no se debe a un cambio en la orienta-
ciéon de las prioridades del gobierno, sino al
traspaso de competencias a las CC.AA. y a la
aplicacion del nuevo modelo de financiacion de
las mismas. La causa principal del crecimiento
negativo de este agregado es debido a la reduc-
cién del 50,9 por 100 en la politica de gasto en
Sanidad que representa casi el 25 por 100 del
total del gasto de este agregado. No obstante, si
no se incluyera el gasto de esta politica ni el de
otras politicas, fomento al empleo, y servicios
generales de la Seguridad social, todos ellos
afectados por el proceso de transferencia , en el
agregado del Gasto Social, éste creceria a una
tasa de 7,7 por 100, es decir, casi un 1,8 por 100
por encima del 5,9 por 100, previsto de creci-
miento de la economia.

Entre las diferentes politicas, incluidas en
este agregado, cabe destacar el elevado creci-
miento de las politicas de prestaciones por De-
sempleo e Incapacidad temporal que crecen,
respectivamente, por encima de la tasa de cre-
cimiento del PIB un 8,1 por 100y 13,2 por 100, y
la de educacién que también crece un 9,0 por
100 (aunque la mayor parte del gasto en educa-
cién es ejecutado por las CC.AA., este creci-
miento se debe basicamente al aumento de la
politica de becas). Sin embargo, la politica de
gasto social més relevante por su magnitud e
importancia relativa es la que recoge el gasto en
pensiones (la otra relevante era la sanidad pero
los créditos de gasto en este concepto se han
reducido a la mitad para 2002, debido a su tras-
paso a las CC.AA.), que mantienen un creci-
miento practicamente igual al de la tasa de cre-
cimiento del PIB previsto. Y, finalmente, entre las
politicas no afectadas por el proceso de des-
centralizacion la politica de vivienda que pre-
senta tasas negativas pero, al recibir atencion
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también en las CC.AA., tampoco representa
para el ciudadano una referencia clara sobre los
beneficios que va a recibir.

Finalmente, el tercer gran agregado de politi-
cas de gasto es el dedicado a Actividad Produc-
tiva e Inversiones que presenta un crecimiento
del 5,3 por 100, cifra ligeramente inferior a la
tasa prevista de crecimiento de la economia. En
esta agrupacién se ha considerado que nin-
guna de las politicas se ha visto afectada cuanti-
tativamente de forma importante por el proceso
de descentralizacion, por lo que se comparara
la tasa de crecimiento con los datos del afio an-
terior.

Las politicas de gasto que mas crecen son la
de Comercio, Turismo y PYME con una tasa del
10,2 por 100, la de Infraestructuras que au-
menta el 10,4 por 100 y la de Investigacién que
se incrementa el 7,6 por 100. Todas ellas, au-
mentan a un ritmo muy superior al crecimiento
previsto de la economia, mientras que dentro de
esta agrupacion el menor crecimiento se pro-
duce en las politicas de Agricultura -0,1 por
100, Industria y Energia —0,1 por 100 y Trans-
porte 2,5 por 100. Dado el importante peso rela-
tivo de las politicas de Agricultura y de Infraes-
tructuras, es su tendencia la que mas influye en
la evolucion de la tasa de crecimiento de esta
agrupacion. Sin embargo, debido a la especifi-
cidad y variedad de las diferentes clases de Pro-
gramas que se incluyen en cada Politica de
Gasto de este agregado, es preciso en este
apartado acudir a un nivel mayor de desagrega-
cion.

En particular, en Agricultura cabe destacar
que la mayor parte del gasto, el 77,4 por 100 del
total de esta politica, va destinado a regulacion
de mercados agrarios relacionados con el
FEOGA garantia y con la politica Agricola Co-
munitaria, por lo que se puede afirmar que las
politicas comunitarias, que persiguen como ob-
jetivo la mejora de la competitividad de los mer-
cados agrarios, estan condicionando en gran
parte la evolucion del gasto en este agregado.
Las politicas de Industria y Energia, aunque de
menor peso relativo en el conjunto, estdn mar-
cadas también por el proceso de liberalizacion y
mejora de la competencia y por su relacién con
los programas FEDER de la Unién Europea, lo
que tiene su reflejo en los tres programas mas
relevantes de esta politica, el de explotacion mi-
nera que supone el 49,2 por 100 del total de la
politica de gasto Industria y Energia y no crece

nada, el de reconversion que supone el 22 por
100y crece el 0,9 por 100 y el de incentivos re-
gionales a la localizacion industrial que supone
el 19,4 por 100 del total de esta politica y no
crece nada. Por otra parte, hay otros programas
gue, aunque tienen un peso relativo escaso,
crecen de forma notable como son los de segu-
ridad nuclear y el de proteccion de la propiedad
industrial, con un 6,5 por 100 y un 7,7 por 100,
respectivamente.

En cuanto a la politica del Transporte, la ma-
yor parte del gasto, el 63,6 por 100, consiste en
subvenciones corrientes al transporte terrestre
con el fin de abaratar sus precios, donde
RENFE y los transportes urbanos de algunas
grandes ciudades absorben aproximadamente
el 60 por 100 del total, y por el gasto en la cober-
tura del seguro de cambio de autopistas que ab-
sorbe el 19,3 por 100 de esta politica. En el con-
junto se reducen las subvenciones al Transporte
Terrestre en 4,2 por 100, crecen las ayudas al
transporte maritimo el 17,9 por 100, se mantie-
nen en el transporte aéreo, crecen los servicios
generales el 9,2 por 100 y el gasto en gestién de
deuda de autopistas el 29,7 por 100.

En cuanto a la politica de Comercio, Turismo
y PYME el fuerte crecimiento es debido al creci-
miento de dos programas de gasto que tienen
un peso relativamente alto en el conjunto, como
son la de promocion e internacionalizacion de la
empresa que, suponiendo el 78,2 por 100 del
gasto total, crece el 10,9 por 100, y el de promo-
cion del turismo, que suponiendo 10,5 por 100
del total, crece el 16,7 por 100.

Sin embargo, la politica de gasto que mas in-
fluye, en la tendencia y evolucién de este agre-
gado, es la de infraestructuras, donde varios mi-
nisterios principalmente, Fomento, Economiay
Medio Ambiente, llevan a cabo una politica de
inversiones importante. Los programas mas re-
levantes son la creacion de infraestructuras en
carreteras, los servicios generales de Fomento,
las infraestructuras hidraulicas y las ferroviarias,
que en conjunto constituyen casi el 72 por 100
de los gastos totales y crecen respectivamente
el 6,3 por 100, el 24,8 por 100 el 9,7 por 100 y el
4,4 por 100. Ademas, aunque menos importan-
tes por su volumen de gasto, crecen notable-
mente el gasto en saneamiento urbano y cali-
dad del agua el 13,4 por 100, seguridad mari-
tima y vigilancia costera el 11,8 por 100 y otros
programas medio ambientales que crecen en
torno al 7 por 100.
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lll. Descentralizacién e importancia relativa de
las politicas de gasto

Dado que no se puede hacer un analisis glo-
bal de la evolucion de los PGE-2002, nide la im-
portancia relativa de las politicas de gasto, es
preciso limitar esta aspiracion a un objetivo me-
nor. Asi, suponiendo que el proceso de descen-
tralizacion solo afectase a unas determinadas
politicas de gasto, si se excluyeran dichas politi-
cas se podrian hacer algunas afirmaciones so-
bre el resto, centrando la atencion en las varia-
ciones de las tasas de crecimiento de aquellos
conceptos, que no se han visto alterados por el
proceso de descentralizacion. Aqui, de acuerdo
con el Informe Econdmico y Financiero, supon-
dremos que las politicas de gasto afectadas por
el proceso de descentralizacion han sido Unica-
mente las siguientes: Otras prestaciones socia-
les, Sanidad, Servicios generales de la seguri-
dad social y Trasferencias a otras administracio-
nes (véase area sombreada en el cuadro 7).
Ademas, no se tendra en cuenta para hacer las
comparaciones la politica de gasto denominada
Administracion tributaria, debido a que, como
se ha indicado anteriormente, sus variaciones
se deben principalmente a mejoras en la técnica
de presupuestacion, lo que hace dificil extraer
conclusiones de las cifras presentadas.

En la clasificacion econdmica, en ingresos
se han producido modificaciones en casi todos
los capitulos, mientras que en los gastos las al-
teraciones mas significativas causadas por este
proceso han sido los gastos de transferencia
corrientes, aunque légicamente se podria asu-
mir que casi todas los capitulos podrian haber
sido afectados. Por lo tanto, no es posible hacer
comentarios precisos sobre estas variables,
cuya evolucion puede haber sido determinada
en mayor o menor proporcion por el proceso de
descentralizacion.

En la clasificacion funcional, por el contrario,
aunque la variacion global es légicamente igual
a la producida en la clasificacion econdémica vy,
por lo tanto, tampoco es comparable con las
magnitudes de los PGE-2001, si no se tuvieran
en cuenta las diferentes politicas indicadas an-
teriormente, afectadas por el proceso de des-
centralizacién se podrian hacer algunas afirma-
ciones sobre su evolucion.

Asi, el estudio de la evolucion de las diferen-
tes partidas, no afectadas directamente por di-
chos procesos, permite senalar que, en general,

se ha producido una cierta contencion del
gasto. En particular, si no se tienen en cuenta
las politicas relacionadas con el proceso de
descentralizacién, cuya importancia relativa al-
canza el 30 por 100 del gasto total del presu-
puesto consolidado, la tasa de crecimiento con-
junta asciende a 5,9 por 100, (véase en el cua-
dro 7 las cifras entre corchetes) practicamente
igual a la tasa de crecimiento esperadas de la
economia espanola. Cuando las politicas de
gasto se analizan por grandes agregados y no
se tienen en cuenta las afectadas por los proce-
sos de descentralizacion o influidas por correc-
ciones de técnica presupuestaria, las tasas de
crecimiento de las tres grandes agrupaciones
relevantes de gasto varian, respectivamente,
4,9 por 100 6,5 por 100y 5,3 por 100. Con la sal-
vedad de estas cuestiones y algunas otras co-
mentadas anteriormente, se podria resumir que
las cifras muestran una cierta contencion del
gasto en Administracién General y en Actividad
Productiva en Inversiones, mientras que el
Gasto Social crece a una tasa superior a la del
crecimiento previsto de la economia.

Entre las politicas de gasto, una vez descar-
tadas las indicadas anteriormente, cabe desta-
car como las tres que mas crecen las de Incapa-
cidad Laboral con un 13,2 por 100, Infraestruc-
turas con un 10,4 por 100, y Comercio, Turismo
y Pyme con un 10,2 por 100. También crecen
por encima de la tasa de crecimiento de la eco-
nomia las de Educacion, Desempleo, Investiga-
cion y Justicia con unas tasas, respectivamente,
de 8,9 por 100, 8,1 por 100, 7,6 por 100y 6,6 por
100. Sin embargo, de todas ellas las que tienen
un peso relativo mayor en el conjunto de todas
las politicas de gasto son Desempleo con un 3,8
por 100 e Infraestructuras con un 3,6 por 100. Lo
que conduce a destacar que, entre las que mas
crecen y mayor peso tienen en el conjunto, des-
taca la politica de gasto en Infraestructuras, que
ademas de tener un destino general y no secto-
rial supone una inversion, lo que es especial-
mente relevante por los efectos sobre la econo-
mia espanola.

Entre las politicas de gasto que menos cre-
cen cabe destacar, con un crecimiento nega-
tivo, las de Vivienda con un 0,6 por 100, Agricul-
tura con un 0,1 por 100 e Industria y energia con
un 0,1 por 100. También crecen por debajo de la
tasa de crecimiento de la economia las de Sub-
venciones al transporte y Exteriores con unas
tasas, respectivamente, de 2,5 por 100y 3,5 por
100. El resto tiende a crecer en unas proporcio-
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nes no muy diferentes a la tasa de crecimiento
de la economia.

Cabria afadir, que el hecho de que una poli-
tica crezca mas o menos no implica que todos
los programas de gasto que forman parte de la
misma hayan seguido la misma tendencia. Por
ejemplo, en Exteriores el gasto no aumenta mu-
cho pero el programa de Accion diplomatica
ante la Union Europea crece, fundamental-
mente debido a la Presidencia espafola de la
UE, un 29,5 por 100. También cabe observar en
muchas politicas de gasto un refuerzo de los
programas relacionados con los servicios gene-
rales, como ocurre en Justicia, Defensa, Seguri-
dad ciudadana. También cabe senalar que mu-
chas de las politicas de gasto no son exclusivas
del gobierno central y, por lo tanto, la orienta-
cion que aqui se puede observar, no se pare-
cera alo que perciba el ciudadano silas CC.AA.
o los ayuntamientos tienen programas de gasto
con los mismos objetivos. Por ejemplo, el gasto
en Educacion, esta practicamente traspasado a
las CC.AA., por lo que la variacién que experi-
menta aqui tan solo refleja una parte del gasto
que la sociedad espanola percibe, en particular
el crecimiento indicado del 8,9 por 100 se debe
fundamentalmente al crecimiento del gasto del
Programa Becas y Ayudas a Estudiantes que
crece enun 41,3 por 100, y el gasto en Vivienda
que en parte esta traspasado a las CC.AA. y en
parte se complementa con las politicas de de-
ducciones impositivas. Y, finalmente, también
habria que tener en cuenta las politicas de la
Unién Europea que en algunas areas tienen un
peso determinante, como son el de la politica
agricola y los relacionados con los programas
de inversiones del FEDER y del Fondo Social
Europeo.

Conclusiones

En sintesis, se podria afirmar que, en princi-
pio, las cifras de los PGE-2002 responden a los
objetivos presentados por el Gobierno. Asi, aun-
que muy limitados por la falta de homogeneidad
de los datos y en la medida en que se puede
aproximar con los datos presentados, se podria
decir que estos presupuestos, mantienen el
equilibrio presupuestario para el conjunto de las
Administraciones Centrales, contienen el creci-
miento del gasto y, con las salvedades necesa-
rias por el intento de aislar el efecto de la des-
centralizacion, sus politicas de gasto parece
que se van a orientar efectivamente hacia un au-
mento del gasto social, mientras que han ten-

dido a reducirse el gasto en administracion ge-
neral y el gasto econdmico. No obstante, dentro
de cada uno de estos agregados de politicas de
gasto también ha habido reajustes internos, en-
tre los que cabe destacar el aumento del es-
fuerzo inversor en infraestructuras.

Sin embargo, si se ponen en duda las esti-
maciones del cuadro macroeconémico, espe-
cialmente la tasa de crecimiento de la econo-
mia, que estan siendo rectificadas a la baja en
los informes mas recientes de los principales or-
ganismos internacionales y centros de estudios
espanoles, entonces es posible que se pro-
duzca, al menos una menor recaudacioén, que
de lugar a un déficit de alguna décima. Por ello,
si el objetivo de no permitir que se genere défi-
cit, mas alla de lo coyunturalmente aceptable,
sigue siendo prioritario y no se quiere reducir el
gasto, parece imprescindible aumentar los in-
gresos. La propuesta de aumentar los Impues-
tos Especiales es, en principio, acertada por la
conyuntura internacional de precios, por las
menores distorsiones de eficiencia que introdu-
cen en la economia, y por la menor fiscalidad di-
ferencial existente en Espafa con otros paises
de la UE, aunque este argumento no deberia lle-
varse tan lejos como para igualar nominalmente
los Impuestos Especiales con los de la UE, de-
bido a la menor renta per capita en Espana.

NOTAS

(1) De acuerdo con la normativa vigente, la Ley General
Presupuestaria y la Constitucién Espanola, y en particular con el
articulo 134 de ésta, los Presupuestos Generales del Estado de-
ben ser elaborados por el Gobierno, correspondiendo a las
"Cortes Generales su examen, enmienda y aprobacion, ...ten-
dran caracter anual, incluirdn la totalidad de los gastos e ingre-
sos del sector publico estatal. [y se presentaran] ante el Congre-
so de los Diputados...al menos tres meses antes de la expira-
cion de los del afio anterior' con el fin de que estén aprobados
"antes del primer dia del ejercicio econémico correspondiente”.

La documentacion presupuestaria entregada a las Cortes,
esté constituida este afio por 57 volumenes, y tuvo lugar el pasa-
do dia 26 de septiembre. Este acto ha sido tradicionalmente el
simbolo del inicio del tramite parlamentario de debate de los
Presupuestos Generales del Estado, cuya aprobacion tenia lu-
gar hacia finales del mes de diciembre, culminando este proce-
dimiento mediante la publicacion del resumen de los mismos en
el BOE antes de finalizar el ano.

(2) Los Organismos Auténomos, que figuran para el afno
2002 expresamente en el Informe Econdmico y Financiero son
43 y una agrupacion adicional que denominan "Otros Organis-
mos Autonomos". Entre todos destacan por su importancia
cuantitativa el INEM, el FEOGA, y el Organismo Nacional de Lo-
terias y Apuestas del Estado que administran, respectivamente,
el 44,7 por 100, el 20,3 por 100 y el 6,2 por 100 del total.
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() En el PGE-2002 figuraban entre los Otros Organismos
Publicos los seis siguientes: la Agencia Estatal de la Administra-
cion Tributaria, el Instituto Espariol de Comercio Exterior, el Insti-
tuto Cervantes, el Consejo de Seguridad Nuclear, el Consejo
Econoémico y Social y Agencia de Proteccion de Datos, cuyos
presupuestos en total tienen una importancia relativa escasa,
pero entre ellos cabe destacar la diferente importancia relativa,
que es, respectivamente, 78,1 por 100, 14,4 por 100, 3,8 por
100, 2,8 por 100 0,6 por 100 y 0,3 por 100.

(4) En los presupuestos para el ano 2001 se indicaba que
los objetivos eran "el equilibrio presupuestario”, impulsar "la in-
version" y mantener y mejorar "la proteccion social”.

(5) En los PGE-2000 el déficit previsto fue 1.013,7 miles de
millones de pesetas lo que supuso, en relacion al PIB de dicho
afo, un 1 por 100 aproximadamente, y en el 2001 el superavit
previsto fue de 32.721 miles de millones, es decir, un 0,030 por
100 del PIB previsto para este ano.

(6) La recaudacion por operaciones corrientes con una
elasticidad de 1,17 y una tasa de crecimiento nominal de 4,85
[es decir, equivalente a una tasa de crecimiento real del 1,9 por
100] seria 36.004.911 m. ptas. Si larecaudacion con una tasa de
crecimiento nominal del 5,88 fuera de 36.415.085 m. ptas., la
pérdida de recaudacion, seria de 410.174 m. ptas., lo que en tér-
minos del PIB, que se ha estimado en el Informe Econémico y Fi-
nanciero en 114.623,3 miles de millones de ptas., supondria el
0,36 por 100 del PIB.

(7) Reduciéndose completamente en las secciones 19. Mi-
nisterio de Trabajo y Asuntos Sociales, por su relacion con el
IMSERSO y parcialmente en la Seccion 26.Ministerio de Sani-
dad, donde han quedado los créditos de gasto para trasferencia
a CC.AA., que no tienen todavia transferida la gestion del
INSALUD, y dejando en la"Seccion 32. Entes Territoriales" un de-

terminado volumen de créditos para cubrir el cierre del sistema
(en las CC.AA. sin sanidad transferida, para cubrir la diferencia
entre su gasto en gastos comunes y en servicios sociales y los
ingresos por el 33 por 100 del IRPF transferido, y en las CC.AA.
con la sanidad transferida para cubrir la diferencia entre su gasto
en gastos comunes, en servicios sociales y en sanidad y los in-
gresos por todos los impuestos transferidos).
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NUEVAS MEDIDAS FISCALES 2002

J. A. Anton

1. Introduccion

Como ya es habitual, el final del afo trae un
conjunto de modificaciones fiscales incorpora-
das en la Ley de Medidas Fiscales (de la que se
ha suprimido el tradicional adjetivo de "urgen-
tes"), que afectan a buen niumero de los tributos
basicos del sistema. Asi, hay reformas en los
Impuestos sobre la Renta, Sociedades, No Resi-
dentes, Valor Anadido, Impuestos Especiales
(labores del tabaco), y Tasas y se introduce un
nuevo regimen especial en el Impuesto sobre
Sociedades para las entidades navieras en fun-
cion del tonelaje. Asimismo, se retoca el régi-
men economico fiscal de Canarias, en el que se
sustituye el actual Arbitrio sobre la Produccién e
Importacién en las Islas Canarias, por otro so-
bre Importaciones y entregas de mercancias en
las Islas Canarias y se dicta una nueva regla
para la compensacion de pérdidas en las coo-
perativas.

No es necesario reiterar las criticas que a es-
tas Leyes de Acompafnamiento se han hecho,
maxime cuando su provisionalidad queda refor-
zada en la medida en que se anuncian profun-
das modificaciones en los Impuestos sobre la
Renta y Sociedades y una nueva Ley General
Tributaria. Parece claro que hubiera sido preferi-
ble haber limitado las reformas en materia tribu-
taria a los retoques contenidos en la Ley de Pre-
supuestos Generales del Estado, en aquellos
aspectos que autorizan las leyes tributarias sus-
tantiva y haber esperado a incorporar las refor-
mas globales anunciadas.

2. El Impuesto sobre la Renta

Dejando al margen otros retoques menores,
dos son las principales novedades que se incor-
poran al Impuesto sobre la Renta: el relativo a
los limites de las aportaciones a planes de pen-
siones y la posibilidad de solicitar la suspensién
del ingreso de la deuda, en el caso de contribu-

yentes casados, en cuantia igual o inferior a la
de la devolucion a la que tenga derecho su con-
yuge por el Impuesto sobre la Renta.

En cuanto al primero, desaparece el limite
del 25 por 100 de la suma de rendimientos ne-
tos del trabajo y de actividades econdmicas per-
cibidas individualmente en el ejercicio (del 40
por 100 para participes o mutualistas mayores
de cincuenta y dos anos) y se incrementan las
aportaciones anuales maximas, doblando el in-
cremento anterior por cada ano de edad del
participe que exceda de cincuenta y dos, que
pasa de 601,01 euros a 1.202,02 y elevando a
22.838,46 euros el de 15.025,30 euros anterior
para participes de sesenta y cinco afos o mas.
Asimismo, los contribuyentes cuyo cényuge no
obtenga rentas a integrar en la parte general de
la base imponible (antes decia "rendimientos
netos del trabajo ni de actividades econdémi-
cas") o los obtenga en cuantia inferior a
7.212,15 euros anuales podran deducir las
aportaciones realizadas a planes de pensiones
o mutualidades de dicho conyuge, con el limite
maximo de 1.803,04 euros anuales.

La desaparicion del limite porcentual supone
la derogacién de la norma contenida en el art.
50 del Reglamento del Impuesto sobre la Renta
en el que se regula la posibilidad de deducir en
ejercicios siguientes las cantidades aportadas a
planes de pensiones que no hayan podido ser
objeto de deduccién por exceder de dicho limite
porcentual, ya que si el exceso es sobre los limi-
tes maximos absolutos, el articulo 13.4 del Re-
glamento de la Ley de Fondos y Planes de Pen-
siones exige la retirada del exceso antes del 30
de junio del ano siguiente al que se hizo la apor-
tacion.

En cuanto al segundo, la posibilidad de sus-
pender el ingreso de la deuda sin interés de de-
mora, cuando el conyuge tenga derecho a de-
volucién supone una auténtica novedad; sus re-
quisitos son: 1) la renuncia al cobro de la
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devolucién por parte del conyuge que tenga de-
recho a ella y la aceptacién de que la cantidad a
la que renuncia se aplique al pago de dicha
deuda; 2) que tanto la deuda como el crédito
por la devolucién correspondan al mismo pe-
riodo impositivo; 3) que ambas autoliquidacio-
nes se presenten simultaneamente y en plazo;
4) que no estén acogidos al sistema de cuenta
corriente tributaria, y 5) que se encuentren al co-
rriente en el pago de sus obligaciones tributa-
rias.

Si no procediera la suspension, se girara li-
quidacién provisional con exigencia de intere-
ses de demora. Igualmente se procedera
cuando la devolucion reconocida fuera inferior a
la deuda tributaria.

Resulta también novedoso que la fijacion de
los porcentajes de retenciones e ingresos a
cuenta se determine directamente, sustitu-
yendo la anterior técnica consistente en fijar un
maximo y dejar la cuantia exacta al reglamento.

3. Impuesto sobre Sociedades

En el ambito del Impuesto sobre Socieda-
des, y dejando al margen otras modificaciones,
las novedades mas llamativas son el nuevo regi-
men especial de tributacion de entidades navie-
ras en funcién del tonelaje y la deduccion por
reinversion de beneficios extraordinarios obte-
nidos en la transmisién de elementos patrimo-
niales.

Las entidades navieras podran acogerse a
un régimen de estimacion objetiva que deter-
mine el beneficio mediante la siguiente escala:

Toneladas de registro bruto Importe diario por cada 100 toneladas

Entre 0 y hasta 1.000 0,90 euros
Entre 1.001 y hasta 10.000 0,70 euros
Entre 10.001 y hasta 25.000 0,40 euros
Desde 25.001 0,20 euros

Si un buque de 9.000 toneladas de registro
bruto ha estado a disposicion del sujeto pasivo
134 dias en el ano, la renta seria:

134 x 0,70 X Zaltl
100

= 120.693,8 euros

En su caso, la renta positiva o negativa con-
secuencia de la transmision de un buque afecto

a este régimen se consideraria integrada en la
base imponible calculada como se acaba de se-
falar. De forma un tanto confusa se establece
que "no obstante lo establecido en el parrafo an-
terior, dicha renta no se considerara integrada
en la base imponible calculada de acuerdo con
el apartado anterior cuando un sujeto pasivo
que no tributaba por el régimen especial a que
se refiere este capitulo, por la explotacion de
sus buques, sea autorizado para aplicar este ré-
gimen especial. En este caso, deberia constituir,
en el primer ejercicio en que sea de aplicacion el
mismo, una reserva indisponible por un importe
equivalente a la diferencia entre el valor normal
de mercado de cada uno de los buques y su va-
lor neto contable o bien, si no resulta posible do-
tar dicha reserva, especificar la citada diferencia
por cada uno de los buques en la memoria de
sus cuentas anuales. Esta reserva, junto con la
diferencia positiva existente en la fecha de la
transmision entre la amortizacion fiscal y conta-
ble del buque enajenado, se anadira a la base
imponible a que se refiere la regla primera de
este articulo cuando se haya producido la refe-
rida transmision". (art. 135 quater.2)

La pretensién que parece deducirse de estas
normas es que las posibles plusvalias resultan-
tes como consecuencia de la enajenacion de
los buques, a partir del momento de implanta-
cion del sistema, se incorporan a la base impo-
nible resultante de la aplicacién del régimen es-
pecial. Para ello en el afno en que se inicie dicho
régimen se calcula la plusvalia tedrica por dife-
rencia entre el valor de mercado y el valor neto
contable de cada buque, dotando una reserva
que se anadira a la base cuando el buque se
transmita.

El nuevo régimen supone la resurreccion de
viejos problemas que fueron conocidos por
nuestro sistema tributario en la época de las
evaluaciones globales. Consecuentemente, la
distincién entre los que se llamaron "rendimien-
tos tipicos" (objeto de estimacién mediante eva-
luacién global) y "rendimientos atipicos" (los de-
mas). El apartado 4 del articulo 135 quater re-
fleja esta situacién, que obliga a una cuidada
imputacion de gastos (directos e indirectos)
para determinar el resultado de las actividades
no sometidas al régimen especial.

No seria prudente adelantar un juicio nega-
tivo de esta reforma que, posiblemente, su-
ponga aligerar la carga tributaria de las empre-
sas afectadas a través de una benevolente eva-
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luacion de sus beneficios, pero la escision de
beneficio empresarial en funcién de las activida-
des desarrolladas con el consiguiente trata-
miento diferenciado tampoco parece que
pueda merecer placemes.

La otra novedad sobre la que hemos de lla-
mar la atencion es la relativa a la deduccién por
reinversion de beneficios extraordinarios, reco-
gida en el articulo 36 ter. Segln este precepto
podra deducirse de la cuota del impuesto un 17
por 100 (o un 7 por 100 o un 2 por 100, cuando
la base tribute al 25 o al 20 por 100) del importe
de las rentas positivas obtenidas en la transmi-
sion de elementos patrimoniales del inmovili-
zado material o inmaterial que se hubiera po-
seido al menos un ano antes de la transmisién o
de valores representativos de la participacién
en el capital o en fondos propios de toda clase
de entidades que otorguen una participacion no
inferior al 5 por 100 sobre el capital social de las
mismas, y que se hubieran poseido, al menos,
con un ano de antelacién a la fecha de transmi-
sion.

El nuevo incentivo supone una importante
ventaja fiscal, por cuanto supone la reduccion,
en el caso general, de aproximadamente el 50
por 100 del impuesto que grava las plusvalias
empresariales, a condicion de reinversién del
importe obtenido en la enajenacion. La reinver-
sion de una cantidad inferior dara también dere-
cho a deduccion, con reduccién proporcional a
la cantidad invertida.

De este incentivo pueden beneficiarse tam-
bién quienes actualmente se encuentren acogi-
dos al régimen de diferimiento regulado en el ar-
ticulo 21, a condicién de que la renta diferida se
integre en la base del periodo iniciado a partir
del 1 de enero de 2002. Asi, la pérdida recauda-
toria que implica el nuevo incentivo se vera par-
cialmente compensada por el anticipo de los in-
gresos de quienes, gozando actualmente de di-
ferimiento, opten por el nuevo incentivo. En
todo caso, ésta es una opcion para el contribu-
yente, pues el articulo 21 no se deroga, de ma-
neratal que, en el futuro, convivirdn ambos regi-
menes: el de diferimiento del articulo 21 y el de
deduccion del articulo 36 ter.

No son estas las Unicas novedades que se
incorporan al Impuesto sobre Sociedades. Se
da, asi, nueva redaccion al capitulo VIl del Titulo
VIl -Regimenes tributarios especiales-, cam-
biando su denominacién anterior de "Régimen

de los grupos de sociedades" por la de "Régi-
men de consolidacion fiscal'. En las nuevas re-
glas destaca la reduccion del requisito de
participacion de la sociedad dominante en las
otras sociedades del grupo del 90 al 75 por 100,
lo que puede facilitar el acceso al régimen espe-
cial. Igualmente, se introducen algunas modifi-
caciones en la deduccion por actividades de in-
vestigacion y desarrollo e innovacion tecnold-
gica y en algunos otros aspectos.

4. Impuesto sobre el valor anadido

Como senala la exposicién de motivos del
Proyecto, las modificaciones que se introducen
en este impuesto vienen exigidas en su mayor
parte por la normativa comunitaria y otras de ca-
racter técnico. Asi, en materia de devengo, se
regula en el supuesto de ejecuciones de obra,
con o sin aportacion de materiales, cuyas desti-
natarias sean las Administraciones publicas.

La reforma méas amplia es la correspondiente a
las devoluciones a empresarios o profesionales
no establecidos en el territorio de aplicacion del
impuesto, mediante la nueva redaccién del capi-
tulo 1l del Titulo VIII de la Ley del Impuesto (ar-
ticulo 119). En términos generales, la reforma su-
pone el endurecimiento de las condiciones para
proceder a la devolucion a los no establecidos.

5. Régimen Econdmico fiscal de Canarias

La novedad mas importante es la regulacion
del Arbitrio sobre Importaciones y Entregas de
Mercancias en las Islas Canarias, que sustituye
al actual Arbitrio sobre la Produccion e Importa-
cion en las Islas Canarias y cuyo producto se
destinara a una estrategia de desarrollo econé-
mico y social de Canarias. Supone una actuali-
zacion del anterior Arbitrio, cuya sustitucién por
la Tarifa exterior comun estaba prevista para an-
tes del 1 de diciembre de 2000 por el Regla-
mento CE 1911/91, y que ha sido objeto de pro-
rrogas posteriores.

6. Modificaciones en materia de tasas

Las tasas afectadas por el Proyecto de Ley
son las siguientes:

1. Tasa por reserva de dominio publico ra-
dioeléctrico.
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2. Tasas de la Jefatura Central de Trafico.

3. Tasas por la prestacion de servicios de
control metrologico.

4. Tasas de actuaciones de los Registros de
buques y empresas navieras.

5. Tasa por expedicion de titulos profesiona-
les maritimos y de recreo.

6. Tasas para la financiacion de la Comision
Nacional de Energia.

7. Tasa por prestacion de servicios y realiza-
cion de actividades en materia de navegacion
aérea para aeronaves historicas.

8. Tasa por inscripcion y acreditacion catastral.

9. Tasa de aproximacion.

10. Tasas de servicios y actividades en mate-

ria de medicamentos.

7. Ley General Tributaria

En la Ley General Tributaria se introducen al-
gunas modificaciones de caracter técnico, rela-
tivas a la practica de notificaciones y a la acredi-
tacion de la representacion en los procedimien-
tos de gestion. Se amplia la posibilidad de
exigir la exhibicién de registros y documentos

para la practica de liquidaciones provisionales
de oficio y se faculta a la Administracion para
que no deba proceder a la ejecucion del aval,
prenda, hipoteca o cualquier otra garantia que
supone la deuda y pueda optar por el embargo
y enajenacion de otros bienes cuando dicha
ejecucion no sea proporcionada a la deuda ga-
rantizada o concurra alguna otra de las causas
que enumera el nuevo parrafo segundo del ar-
ticulo 130.

8. Observaciones finales

El conjunto de materias a que se ha aludido
no agota las novedades fiscales que nos brinda
el final del ano. Junto a ellas, esta en curso una
muy importante reforma de la financiacion de
las Comunidades Auténomas, que se materia-
liza en la tramitacion de tres proyectos de ley
(reforma de la LOFCA y de la Ley de cesion de
tributos y de los Fondos de compensacion). Y
para el ano proximo se anuncia una nueva Ley
General Tributaria, la puesta en marcha de la re-
forma de las Haciendas Locales y, por si esto
fuera poco, un nuevo tratamiento de la familia
en el IRPF sobre el que sélo hay hasta el mo-
mento informaciones de prensa que, segun pa-
rece, arbitrard deducciones especiales para fa-
vorecer el nacimiento de hijos.

Una amplia bateria de reformas que habran
de requerir mayor atencion a medida que se
avance en su conocimiento.
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EL SISTEMA DE FINANCIACION AUTONOMICA A PARTIR DE 2002.

ACIERTO ESTRATEGICO Y DUDAS TACTICAS

Carlos Monasterio Escudero(*)

1. INTRODUCCION

Afinales del pasado mes de julio de 2001 se
alcanzé un Acuerdo en el seno del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera (CPFF) sobre el sis-
tema de financiacion de las Comunidades Auté-
nomas (CC.AA.) de régimen comun, a aplicar
desde principios de 2002.

Este Acuerdo, que rompe con latécnica an-
terior de pactar el funcionamiento del sistema
de financiacion de las CC.AA. de régimen co-
muan para periodos quinquenales, previsible-
mente va a marcar un hito importante en el de-
sarrollo de la financiacion descentralizada en
Espana. En cuanto a su instrumentacion nor-
mativa, va a suponer la reforma tanto de la Ley
Organica de Financiacion de las Comunida-
des Auténomas (LOFCA) como de la Ley de
Cesion de Tributos (LCT), asi como de la Ley
del Fondo de Compensacion Interterritorial
(FCI), para encajar todos los cambios en el ré-
gimen de financiacion previstos en la re-
forma(1).

La estructura del trabajo es la siguiente. El
apartado 2 se ocupa de exponer los principales
problemas que el sistema de financiacion de las
CC.AA. tenia a finales de 2001, como punto de
partida para conocer los asuntos a abordar por
la reforma.

En el apartado 3 se describe el contenido de
la reforma, detallando cuales son los cambios
principales respecto a la situacion actual.

Finalmente, el apartado 4 se ocupa de una
valoracion del nuevo sistema de financiacion
acordado, concluyendo que la direccién estra-
tégica de la reforma parece adecuada, aunque
existen dudas respecto a la tactica seguida para
instrumentar algunos cambios propuestos.

2. LA SITUACION PREVIA A LA REFORMA
Y LA TRIPLE COINCIDENCIA DE 2001

Situados en la perspectiva temporal de 2001,
la evolucion del conjunto de sistemas de finan-
ciacion descentralizada vigentes en Espafa
planteaba la necesidad de elegir las opciones
de reforma para casi todas las piezas que com-
ponian el sistema de financiacién vigente en ese
momento.

Por un lado, el sistema de financiacién de al-
cance mas general, el que atendia a la financia-
cién de las competencias comunes y de educa-
cién de las CC.AA. de régimen comun, que habia
venido pactandose para periodos quinquenales,
el ultimo de los cuales abarcaba el periodo
1997-2001, llegaba al final de su vigencia al tér-
mino de ese ejercicio.

Los recursos que integraban este sistema de
financiacion eran los enumerados en la LOFCA
y la practica de las reformas anteriores indicaba
que el contenido de los Acuerdos de reforma
solia abarcar tanto la definicién de la cuantia y
de las variables de reparto de las transferencias
incondicionadas de la participacion en ingresos
del Estado (PIE), como el alcance y las condi-
ciones de la cesién de tributos.

En un breve repaso de los anteriores Acuer-
dos, el del quinquenio 1987-1991 supuso el in-
cremento de las transferencias de la PIE, que
absorbio el 25 por 100 de la dotacién del Fondo
de Compensacion Interterritorial (FCI) y las sub-
venciones para érganos de autogobierno. En el
terreno de la descentralizacion impositiva se re-
trocedio, puesto que la cesion del impuesto de
Actos Juridicos documentados desde 1988 no
compenso la supresion del Impuesto de Lujo re-
caudado en destino, que habia operado como
tributo cedido hasta 1986.
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El Acuerdo para 1992-1997 supuso una pro-
rroga tacita del anterior, confirmandose el papel
central de las transferencias de la PIE, cuya
cuantia se incrementé al integrarse en ella la
Compensacion Transitoria (desgajada del FCI
en 1990) y las subvenciones de gratuidad de la
ensefnanza, ademas de fondos adicionales para
inversion nueva.

En materia de descentralizacion tributaria
nada se hizo, puesto que el desdoblamiento de
la PIE, para proceder a la cesion territorializada
de una porcién del IRPF, sin competencias nor-
mativas, no puede considerarse realmente un
aumento de la autonomia fiscal de las CC.AA.
de régimen comun.

El Ultimo y aun vigente Acuerdo quinquenal,
pactado para el periodo 1997-2001, supuso un
cambio en el planteamiento del sistema de fi-
nanciacion general de la LOFCA, puesto que
ampli6 la cesién de tributos, para incluir la ce-
sion del 30 por 100 del IRPF, con competencias
normativas(2), ademas de conceder también
capacidad normativa sobre los tributos anterior-
mente cedidos. Con este cambio en la cesion
de tributos se consiguid la condicion necesaria
para el ejercicio de la corresponsabilidad fiscal
por parte de las CC.AA., pero la concesion poco
después, en marzo de 1998, de garantias finan-
cieras sobre la evolucion de la recaudacion del
IRPF autonémico(3) destruyo6 los incentivos a
asumir un papel activo en materia fiscal por
parte de las CC.AA. comunes.

En paralelo con la cesion parcial del IRPF, se
redujo el peso de las transferencias de la PIE,
cuya configuracion varié también, al dejar de de-
finirse el conjunto de variables de reparto y sus
ponderaciones. Las CC.AA. que no asumieron la
cesion del IRPF (Andalucia, Extremadura y Casti-
lla-La Mancha) continuaron aplicando el sistema
de financiacién del quinquenio 1992-96.

Los recursos del sistema LOFCA, cuya evo-
lucion se ha comentado, no se utilizan para fi-
nanciar las competencias sanitarias transferidas
a las CC.AA. de régimen comun.

A partir de una muy cuestionable interpreta-
cion de la LOFCA, las competencias sanitarias
se valoran al margen de la metodologia del
coste efectivo (que es la utilizada para valorar
todos los demas traspasos) y se financian por
transferencias condicionadas procedentes de
los presupuestos del INSALUD.

En el caso del sistema sanitario y a diferencia
del sistema LOFCA, existe un criterio explicito
de equidad para la distribucion de recursos,
siendo la poblacién protegida la variable de re-
ferencia, existiendo ademas un periodo de
ajuste para corregir las diferencias entre el
gasto sanitario inicialmente transferido y el que
resultaria de la aplicacion del criterio de pobla-
cién protegida (Monasterio, 1999).

El funcionamiento de la financiacion sanita-
ria se fue haciendo por acuerdos bilaterales,
que seguian a las decisiones de traspaso, hasta
que en septiembre de 1994 se acordd un sis-
tema de financiacion sanitaria para el periodo
1994-97 que unifico el censo de poblacion de
referencia y ligd la evolucion del gasto al PIB no-
minal. Finalizado este acuerdo, se pactd otro
nuevo para el cuatrienio 1998-2001, que su-
puso, por un lado, confirmar el criterio pobla-
cién y, por otro, matizarlo anadiendo ciertos fon-
dos especiales por pacientes desplazados, en-
vejecimiento y docencia médica.

Si se efectlia un andlisis comparado entre
ambos sistemas, general y sanitario, se com-
prueba que el general permitia un grado apre-
ciable de autonomia fiscal, desde 1997, aunque
carecia de un criterio explicito de equidad en el
reparto de la financiacion total, mientras que el
sanitario tenia establecido un criterio claro de
equidad, aunque carecia por completo de auto-
nomia fiscal. Era una nota comun a ambos siste-
mas el defecto de la inestabilidad, puesto que
ambos eran objeto de renegociaciones cons-
tantes, ademas de sus revisiones quinquenales
o cuatrienales (Monasterio, 2000, pag. 38) y
como la técnica negociadora era respetar para
cada C.A., como minimo, la financiacion previa,
el incentivo para tensionar el sistema, plantear
reivindicaciones y abrir nuevas negociaciones
era evidente por parte de las CC.AA., puesto
que en cualquier caso obtendrian fondos adi-
cionales tras cada ronda negociadora (maxime
si conseguian introducir variables de reparto en
cuya ordenacion estaban bien situadas(4)).

En el caso de las CC.AA. de régimen comun,
los sistemas de financiacion general y sanitario
proporcionan fondos para financiar el gasto co-
rriente de los servicios traspasados y atender a
las inversiones de mantenimiento y reposicion
del stock de capital publico transferido, pero de-
jan al margen la cobertura de las nuevas inver-
siones necesarias para atender al crecimiento
de la poblacion o las demandas de mejora en el
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nivel de prestacién. Conectado con la financia-
cion de las inversiones nuevas, puede hablarse
de un sistema de financiacion integrado por las
transferencias de capital, tanto nacionales (FCI)
como europeas (FEDER y otros Fondos Estruc-
turales) y el recurso al endeudamiento, ademas
del ahorro corriente(5).

Como parte del Acuerdo quinquenal de
1992-96, se acordaron normas limitadoras del
déficit y la deuda de las CC.AA., que se anadie-
ron a la regulacion de la deuda autonémica que
se contiene en el articulo 14 de la LOFCA y que
suponian una coordinacién del endeudamiento
conjunto del Sector publico espanol, de cara a
cumplir los compromisos de saneamiento pre-
supuestario derivados de las condiciones de
Maastricht y concretado primero en el Programa
de Convergencia y posteriormente en el Pacto
de Estabilidad.

Desafortunadamente, el Acuerdo de sep-
tiembre de 1996 para el quinquenio 1997-2001
no se ocupo de este asunto, que fue objeto de
negociaciones bilaterales posteriores.

En un contexto de restricciones crecientes al
endeudamiento publico, los recursos que finan-
cian las inversiones nuevas deben de conside-
rarse parte integrante del sistema de financia-
cién y acordarse de modo conjunto.

Funcionando en paralelo con el sistema co-
mun y para atender al mismo tipo de competen-
cias, el sistema foral aplicable en las CC.AA. del
Pais Vasco y Navarra supone una férmula finan-
ciera distinta de la anterior, en cuanto que:

a) Financia de forma integrada todo tipo de
competencias asumidas por las CC.AA. forales,
no existiendo separacion entre sanidad y el
resto de competencias asumidas.

b) Permite un grado maximo de autonomia
fiscal, descentralizando impuestos por importe
superior al de las necesidades de gasto de las
CC.AA. forales, lo cual da lugar al pago de una
transferencia en forma de Cupo (Aportacién, en
el caso de Navarra) hacia la Administracién cen-
tral.

De las dos CC.AA. forales, el Convenio con
Navarra tiene vigencia indefinida, mientras que
el Concierto econdmico con el Pais Vasco tiene
una vigencia de veinte anos y expira también a
finales de 2001.

Aunque la filosofia de los sistemas de finan-
ciacién comun y foral es distinta, no puede olvi-
darse que ambos financian a CC.AA. cuyas
competencias son basicamente idénticas y que
existen importantes influencias mutuas. Asi, por
ejemplo, las soluciones aplicadas para concer-
tar el IVA o los impuestos especiales con el Pais
Vasco y Navarra son una referencia evidente si
se quiere descentralizar estos impuestos en las
CC.AA. de régimen comun. En sentido contra-
rio, es probable que si se concediera cierta au-
tonomia normativa en el impuesto de hidrocar-
buros alas CC.AA. comunes, la medida diera lu-
gar a peticiones analogas por parte de las
CC.AA. forales.

3. EL CONTENIDO DE LA REFORMA

A finales de julio de 2001, se alcanz6 un
Acuerdo unanime entre la Administraciéon cen-
tral y el conjunto de CC.AA. comunes en el seno
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
(CPFF), respecto al sistema de financiacién au-
tonémica a aplicar desde el ejercicio de 2002.
Dicho sistema no supone la continuidad con re-
toques del anterior, sino que introduce modifica-
ciones de importancia, que permiten hablar de
un modelo de financiacion realmente nuevo.

Las novedades de este planteamiento inci-
den entres aspectos fundamentales del sistema
de financiacion. Por un lado, se cambian de
modo sustancial los principios inspiradores del
modelo. En segundo lugar, se altera también el
contenido de la cesion tributaria, profundizan-
dose en la cesion de tributos y, sobre todo,
creando condiciones suficientes para el ejerci-
cio efectivo de la corresponsabilidad fiscal. Fi-
nalmente, en congruencia con la mayor cesion
tributaria, se reforma el funcionamiento del sis-
tema de transferencias de la Administracién
central hacia las CC.AA., cuyo peso relativo
dentro del sistema de financiacion disminuye.

3.1. Los principios de la reforma

Los dos ejes basicos de la reforma del sis-
tema son los de estabilidad y generalidad del
modelo. Rompiendo con la técnica anterior de
Acuerdos quinquenales para el sistema de fi-
nanciacion general y cuatrienales para la finan-
ciacion sanitaria, el nuevo modelo nace con la
prevision de continuidad de los mecanismos de
financiacion acordados y sin una fecha fija de
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CUADRO 1 )
VARIABLES DE REPARTO DE LA FINANCIACION
(En porcentaje)

Blogue de competencias comunes Bloque de competencias sanitarias

Poblacion................. 94,0 Poblacion protegida...... 75,0
Superficie........cov.e. 4,2 Poblacion > 65 afios... 24,5
Dispersion................ 1,2 Insularidad ...........co.v... 0,5
Insularidad............... 0,6

caducidad. Por supuesto que este cambio no
significa en modo alguno que el sistema resul-
tante pase a ser inmutable o cerrado, pero al
menos se evita la renegociacion continua, lo
cual, unido a la integracion de todas las compe-
tencias en un Unico modelo de financiacion,
dota de la necesaria estabilidad al sistema. No
puede olvidarse que, respecto a la negociacion
anterior de 1996, nos encontramos con la edu-
cacion completamente transferida desde 1999 y
con lainminente transferencia de las competen-
cias sanitarias, completada la cual existira un te-
cho competencial homogeéneo, que facilita la
estabilidad del modelo.

El otro rasgo definitorio de la reforma es la
generalidad del modelo, entendida como la in-
tegracion de la sanidad con el resto de compe-
tencias, para financiar todo el conjunto de servi-
cios en manos de las CC.AA. mediante un Unico
sistema de financiacion.

Paralelamente con la integracion de la sani-
dad en el modelo de financiacién general, se
procede a establecer de forma clara los criterios
de equidad para el reparto de la financiacion, de
modo que la poblacion se consagra, de modo
" explicito, como la variable principal para el re-
parto de recursos, con una ponderacion del 94
por 100 en el caso de las competencias comu-
nesy del 99,5 por 100 en el caso de la sanidad,
tal como se aprecia en el cuadro 1.

Senalar también que la competencia de ser-
vicios sociales del IMSERSO se integra también
en el sistema, utilizando como variable de re-
parto de esta competencia la poblacion mayor
de 65 afnos.

De este modo, el total de gasto a financiar
por el sistema (R) resulta de la suma de los gas-
tos generales (RG), sanitarios (RSA) y de servi-
cios sociales (RSO), determinados, para cada
blogue, aplicando sobre el total de financiacion

previa (tomando como ano base el de 1999) las
variables de reparto mencionadas anterior-
mente

R = RG + RSA+ RSO [1]

En otro orden de cosas, sefalar que otro va-
lor del nuevo sistema es el de haber gozado de
consenso politico en su aprobacion, lo cual im-
plica que su alcance sera general y no volvera a
darse el caso de CC.AA. "descolgadas" del sis-
tema, como habia sucedido en el acuerdo quin-
quenal anterior, del cual se habian apartado las
CC.AA. de Andalucia, Castilla-La Mancha vy
Extremadura.

3.2. La nueva cesion tributaria

En paralelo con la integracion de la sanidad
en el modelo general, se cambia la estructura
de lafinanciacion autondmica, de modo que del
conjunto de gasto a financiar, R, una mayor por-
cion descansa en ingresos tributarios, puesto
que al anterior esquema de tasas cedidas por
estar conectadas al coste efectivo de servicios
traspasados (TS), cesion general de tributos
(TC) y tramo cedido del impuesto de renta a las
Comunidades Auténomas.

(IRPFa) se anade ahora la cesion de un
nuevo conjunto de impuestos indirectos cedi-
dos (TIC), que viene a aumentar de modo im-
portante el volumen de ingresos fiscales en ma-
nos de las Comunidades Autonomas.

Si bien TIC es la reforma principal en el te-
rreno de la cesion tributaria, se producen tam-
bién otros cambios, principalmente de tipo cua-
litativo, que afectan a los anteriores tributos ce-
didos (TC*) y al IRPF autonémico (IRPF*a).

Como consecuencia de lo anterior, pierde re-
levancia cuantitativa y porcentual el sistema de
transferencias incondicionadas de la participa-
cién en ingresos del Estado, que actuaba de
mecanismo de cierre del sistema y que ahora
viene a denominarse Fondo de Suficiencia (FS),
pero que mas alld del cambio semantico, con-
serva el mismo papel en el sistema de financia-
cion.

De este modo, el conjunto de gasto a finan-
ciar se cubre de acuerdo a la expresion [2].

R =TS + TC* + IRPF*a + TIC + FS  [2]
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Debe advertirse que en el caso de las CC.AA.
que aun no han recibido la sanidad (en las cua-
les R = RG + RSO, y no incluye por tanto RSA),
desaparece del lado derecho de la igualdad TIC
y se financiarian con cargo al resto de recursos
de la expresion [2].

Algunos de los cambios principales introdu-
cidos en el sistema de financiacion vienen como
consecuencia del cambio en la descentraliza-
cion impositiva y , en orden de menor a mayor
relevancia, afectan a los siguientes aspectos:

1) En el caso de los tributos anteriormente
cedidos (TC*) el cambio introducido es de tipo
cualitativo, al ampliarse el campo de ejercicio
de las competencias normativas, de modo que
en el impuesto de patrimonio podran regular la
tarifa, sin las limitaciones antes existentes res-
pecto a primer tramo de base liquidable vy tipo
marginal minimo similar al del Estado, ademas
de poder establecer deducciones y bonificacio-
nes propias.

En el impuesto de sucesiones y donaciones,
se amplian en el mismo sentido comentado las
posibilidades normativas, ademas de poder es-
tablecerse reducciones de la base imponible en
el caso de transmisiones inter vivos.

En el impuesto de transmisiones patrimonia-
les y actos juridicos documentados, se amplia
la posibilidad de regulacién al establecimiento
del tipo de gravamen en las transmisiones de
bienes muebles y constitucién y cesion de dere-
chos reales que recaigan sobre los mismos, asi
como en el arrendamiento de bienes muebles e
inmuebles, ademas de poder crear deduccio-
nes y bonificaciones propias.

Finalmente, no varian las competencias nor-
mativas en el caso de las tasas sobre el juego,
ya que estas eran plenas anteriormente

2) En el caso del tramo del impuesto de renta
personal cedido a las CC.AA. (IRPF*a), se am-
plia la cesidon con competencias normativas del
30 al 33 por 100 (de hecho, la cesién con com-
petencias normativas no habia pasado anterior-
mente del 15 por 100), procediéndose a desdo-
blar la tarifa aplicable en esa proporcién y, a par-
tir de ahi, las CC.AA. podran regular su propia
tarifa, con la Unica limitacién que debera tener
igual nimero de tramos que la tarifa estatal(6)
(aunque sus limites inferior y superior no tienen
por qué coincidir) y también adquieren faculta-

des normativas sobre la deduccién por adquisi-
ciéon de vivienda habitual, en la cual la
deduccion general del 15 por 100 se practicara,
en un 5 por 100 sobre la cuota autondmica (el
otro 10 por 100 minorara la cuota estatal), pu-
diendo variarse el tipo de deduccion autoné-
mico en un 50 por 100 al alza o a la baja).

Permanece en los mismos términos la posi-
bilidad de crear deducciones propias de las
CC.AA., por motivos personales o inversiones
gue no sean de tipo empresarial.

3) En el caso de los nuevos impuestos indi-
rectos cedidos (TIC), al incluirse entre éstos los
impuestos indirectos de mayor capacidad re-
caudatoria (IVA, en un 35 por 100 de su recau-
dacion, e impuestos especiales armonizados en
un 40 por 100), se produce un notable cambio
en la composicion de la recaudacién por tribu-
tos cedidos, en la cual se equilibra el peso res-
pecto al total de los impuestos directos e indi-
rectos, evitandose la fuerte dependencia del
IRPF autonémico que se habia producido en el
quinquenio anterior.

En elterreno de la capacidad normativa, esta
alcanza Unicamente a los impuestos especiales
nacionales sobre electricidad y medios de
transporte(7), en los cuales las CC.AA. dispon-
dran de facultades para alterar el tipo de grava-
men, si bien dentro del margen del 10 por 100 al
alza o a la baja.

Al suprimirse las garantias financieras que
antes existian sobre el IRPF, se crean mayores
incentivos para el ejercicio efectivo de la mayor
autonomia fiscal que existe sobre los tributos
cedidos.

3.3. Los cambios en el sistema
de transferencias

El cambio fundamental en el sistema de
transferencias hacia las CC.AA. vendria dado
porque, por unlado, desaparecerian las transfe-
rencias especificas para la sanidad y, por otro,
la ampliacién de la cesién tributaria, en el sen-
tido de la nueva cesion TIC y el aumento en el
porcentaje de cesion del IRPF del 30 al 33 por
100, haran disminuir el peso global de las trans-
ferencias en el sistema de financiacion.

En el nuevo sistema, el Fondo de Suficiencia
(FS) viene a representar las anteriores transfe-
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rencias incondicionadas de la PIE y las condi-
cionadas de sanidad, minoradas en el importe
de la nueva y mas amplia cesion tributaria.

Se mantienen los fondos especificos sanita-
rios por Incapacidad Laboral Transitoria (dota-
dos con 40.000 millones de pesetas) y por des-
plazados.

Aparecen en el nuevo sistema otra serie de
fondos especificos, como son el de Renta Rela-
tiva y el de Densidad de Poblacion. El primero
de ellos se dota con un importe de 25.000 millo-
nes de ptas. y se distribuye entre las regiones
cuya participacion relativa en poblacion excede
a su participacion relativa en el VAB. A su vez, el
fondo para paliar la escasa Densidad de Pobla-
cién, dotado con 8.000 millones, se distribuira
entre las CC.AA. cuya densidad de poblacion
sea inferior a 27 habitantes por kilometro cua-
drado, siempre que la superficie de la Comuni-
dad no sea superior a 50.000 kilémetros cuadra-
dos.

Finalmente, mencionar que esta previsto re-
formar el FCI, para dar cabida a las Ciudades
auténomas de Ceuta y Melilla, lo cual se hara
aumentando su dotacién en la cuantia que la
Administracion central dedica actualmente a in-
versiones en dichas ciudades e incluyendo
como nueva variable de reparto del FCI una
nueva variable, denominada Ciudad Auténoma.
Se prevé, ademas, una reforma del FCI, para
permitir que parte de sus recursos puedan ser
destinados a atender los gastos corrientes deri-
vados de la puesta en marcha de nuevas inver-
siones. En este sentido, se pretende que un 25
por 100 del importe del FCI se desgaje del
mismo, para integrar un nuevo fondo(8), que
atenderia a los gastos corrientes de puesta en
funcionamiento de las inversiones.

4. UNA VALORACI(’)N, DEL NUEVO SISTEMA.
ACIERTO ESTRATEGICO CON DUDAS
TACTICAS

A la hora de efectuar una valoracion del
Acuerdo de julio de 2001 sobre el sistema de fi-
nanciacion a aplicar desde 2002, el criterio de
juicio debe pasar por examinar en qué medida
el modelo acordado permite dar respuesta a los
problemas que tenia planteados el sistema de fi-
nanciacion autonémica.

En este sentido, puede considerarse que la

reforma apunta en la direccion adecuada y
debe calificarse como un acierto estratégico el
cuadruple avance en los campos de la estabili-
dad del sistema, acabando con las renegocia-
ciones quinquenales (cuatrienales, en el caso
de la sanidad), la definicién de un criterio expli-
cito de equidad (basado fundamentalmente en
la poblacion) para el reparto de los recursos to-
tales, la integracion de la sanidad en un modelo
general de financiacion conectado con el techo
competencial amplio, y el fortalecimiento de la
corresponsabilidad fiscal, equilibrando la com-
posicién de los tributos cedidos entre impues-
tos directos e indirectos y suprimiendo las ga-
rantias financieras sobre el IRPF.

Puede afirmarse que el Acuerdo hace suyas
las ideas de acordar un criterio explicito de equi-
dad, profundizar en una cesion tributaria equili-
brada e integrar sanidad con el resto de compe-
tencias, expuestas desde 1995, en el Libro
Blanco sobre la Financiacion Autonémica (Mo-
nasterio et al., 1995), y otras como las de refor-
zar la estabilidad del sistema, alargando el
plazo de acuerdo (Monasterio, Alcala y Lépez
Laborda, 2001).

Siendo correcta la linea de avance de la re-
forma, las dudas vienen porque el modo de ne-
gociacion y su defectuosa instrumentacion en
varios puntos hace temer que una mala conduc-
cion tactica impida avanzar de modo efectivo en
la direccion deseada.

El cuadro 2 expone de modo sintético cuales
son los inconvenientes que amenazan con dar
al traste con las ventajas logradas mediante el
acierto en la direccién estratégica de la reforma.

En cuanto a la estabilidad del sistema, ya he-
mos comentado el rasgo positivo de acabar con
los procesos de renegociaciones periédicas. El
problema reside en este caso en que una parte
del sistema de financiacioén, la relativa a la finan-
ciacién de las inversiones via endeudamiento,
se tramita al margen del Acuerdo de reforma,
pese a que su incidencia sobre todo el edificio
de la financiacién autonémica hubiera aconse-
jado su discusion y aprobacion conjunta. Existe
una conexion evidente entre la necesidad de
sustituir endeudamiento por ahorro corriente
como medio de financiacion de las inversiones
nuevas y la cesion tributaria a las CC.AA. En ese
sentido, la discusion sobre la autonomia fiscal
necesaria para graduar a voluntad de las
CC.AA. sus recursos impositivos (para conse-
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CUADRO 2 )
VALORACION DEL NUEVO SISTEMA DE FINANGIACION

VENTAJAS

DEFECTOS

Estabilidad del sistema.
Integracion de la sanidad en un modelo general de financiacion.

Eleccion de un criterio explicito de equidad para el reparto de recursos.

Mayor autonomia fiscal e incentivos para su ejercicio.

La regulacion de una parte de la financiacion se hace al margen del Acuer
do (recurso al endeudamiento y Ley de Estabilidad Presupuestaria).

Afectacion de una parte de los ingresos al gasto sanitarioRegla de evolucion
minima para el gasto sanitario

Las reglas de modulacion financiera desvirtian el criterio enunciado. Los
fondos especificos sin justificacion economica (p. ej. Fondo de Densidad
de Poblacion) no son mas que un encubrimiento de acuerdos politicos b
laterales sobre ganancias garantizadas.

La nueva cesion de impuestos indirectos se hace con nula (impuestos es
peciales armonizados e IVA) o escasa (impuestos especiales nacionales)
autonomia fiscal.

guir asi mayores recursos corrientes) y el es-
fuerzo de contencién del déficit hubiera ayu-
dado a comprender la necesidad y el sentido de
posibles ajustes presupuestarios. Ademas, y lo
que es seguramente peor, el propio Acuerdo
crea una serie de temas "abiertos", que deja
pendientes para negociaciones posteriores,
que son otras tantas puertas abiertas a la rene-
gociacion del sistema. Entre ellos puede citarse
la muy discutible segregacion de una parte del
FCI para destinarlo a gastos corrientes y el en-
tornar de nuevo la puerta de las asignaciones
de nivelacién de servicios publicos esenciales a
que alude el articulo 15 de la LOFCA. Sobre el
primer asunto, si se juzgaba necesario hacerlo,
hubiera podido seguirse la técnica del Acuerdo
quinquenal 1987-1991 e incorporar a lamasa de
recursos totales a financiar por recursos incon-
dicionados (tributos cedidos, tasas transferidas
y Fondo de Suficiencia) el 25 por 100 desgajado
del FCI.

Respecto a las asignaciones de nivelacion
del art. 15 de la LOFCA, parece que existen bas-
tantes razones tedricas (Monasterio et al., 1995,
pp. 230-235) y la suficiente experiencia politica
para pensar en la falta de sentido de este instru-
mento.

Respecto a la integracién de la sanidad en
un modelo general, la decisién es digna de
aplauso, pero el modo en que se ha instrumen-
tado hace dudar de si realmente tal integracién
se produce realmente. Por un lado, se integra la
financiacion de la sanidad y, por otro, se esta-
blece un principio de afectacién, segun el cual
"El Sistema de Financiacion impone a las Comu-
nidades Auténomas la obligacion de destinar a
la gestion de la asistencia sanitaria de la Seguri-
dad Social, como minimo, una cantidad igual a

la resultante de evolucionar la financiacion cal-
culada....evolucionada al ITE nacional" (CPFF,
2001, pag. 32-33). Una cosa es observar que,
en la practica, el gasto sanitario haya mantenido
altos ritmos de crecimiento, que han obligado a
las CC.AA. que tiene transferida la sanidad a te-
ner que complementar los recursos obtenidos
para esta finalidad (y la consiguiente prevision
de que en el futuro esta situacién vaya a mante-
nerse, dado el envejecimiento de la poblacién
espanola) y otra distinta es consagrar, entre las
reglas del sistema de financiacion, una "integra-
cion con afectacion” que resulta altamente para-
dojica, maxime cuando establece un mismo
ritmo de evolucion del gasto para CC.AA. cuyas
tasas de natalidad, estructura por edades de la
poblacion y flujos migratorios son diversos.

Ya se ha mencionado en el segundo apar-
tado de este trabajo que en el sistema de finan-
ciacion general se carecia de un criterio expli-
cito de equidad y que esta carencia daba lugar
al planteamiento de dudas periédicas sobre la
distribucion de recursos resultante; pudiendo
observarse que entre las regiones espafnolas
existe un importante trasvase de recursos fisca-
les (los numerosos trabajos sobre Balanzas Fis-
cales —-Barberan, 2001- son una buena muestra
de ello), la duda se planteaba acerca de si los
flujos iban en la direccion correcta. Elegir de
modo explicito un criterio de equidad y aplicarlo
para la distribucion de recursos es la forma de
afrontar este problema.

También se ha visto que en el caso de la sani-
dad existia no sélo un criterio claro de equidad
(la poblacién protegida) sino también un pro-
ceso de ajuste gradual para la transicién del
statu quo en materia financiera hasta la materia-
lizacion del criterio de equidad.
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A partir de las anteriores constataciones,
desde el momento en que se apuesta por un
modelo de financiacion integrado, la manera
mas sencilla de introducir los criterios de equi-
dad en el conjunto del modelo seria proceder
igual que en el caso sanitario, es decir, acor-
dando los criterios aplicables y despues, si la
discrepancia con la distribucion de fondos vi-
gente lo hiciera aconsejable, establecer un
plazo temporal de ajuste.

En vez de eso, lo que se ha hecho es acordar
unas variables (fundamentalmente, poblacion)
que reflejan una determinada concepcion de
equidad... y a continuacion decidir, en vez de
aplicarlas, mantener el statu quo financiero pre-
vio, modificado por algunos acuerdos sobre ga-
nancias financieras pactados de modo bilateral,
en el proceso de negociaciones previo al nuevo
Acuerdo.

Cierto es que en aras al consenso sobre el
nuevo sistema podria haberse aceptado la re-
peticion de la regla de garantia de minimos (rei-
terada en este caso también), merced ala cual a
aquellas CC.AA. alas cuales la aplicacion de las
variables acordadas les supone un recorte en la
financiacion se les garantiza un minimo equiva-
lente a la financiacion previa, pero los mecanis-
mos para desvirtuar el criterio acordado hanido
mucho més alla. En concreto, el asignar un mi-
nimo fijo de 6.600 millones méas a cada Comuni-
dad, y el reparto de un fondo creado por el pro-
pio Acuerdo, por importe de 8.000 millones,
destinado a las regiones de baja densidad de
poblacion (curiosamente, solo si son de escasa
extension superficial, puesto que si exceden los
50.000 km. cuadrados, la baja densidad de po-
blacién parece que deja de ser un problema),
no son mas que meros recubrimientos formales
y "técnicos" de acuerdos politicos que se sitlan
al margen del criterio de equidad proclamado.
En el mismo sentido cabe citar las llamadas re-
glas de "modulacién de la tasa de crecimiento,
gue suponen reproducir uno de los principales
defectos del anterior Acuerdo de enero de 1992,
sobre el sistema para el quinquenio 1992-96. La
falta de légica econdmica de dichas reglas se
aprecia con su mera lectura:

"Reglas de modulacion
a) Con respecto a su restriccion inicial, la

tasa de crecimiento que resulta para una Comu-
nidad Auténoma no podra superar el 75 por 100

de latasa media de crecimiento del conjunto de
Comunidades Auténomas.

Sin embargo, en la aplicacién de este princi-
pio habran de tenerse en cuenta, igualmente,
las siguientes reglas:

12, La aplicacion de la citada modulacion no
podra suponer en ningln caso un recorte supe-
rior al 25 por 100 de su restriccion inicial.

22 Cuando la Comunidad a la que se aplique
la modulacién cuente con un nimero de entida-
des singulares (nuUcleos de poblacion) superior
al 10 por 100 del total de las existentes en las
Comunidades Auténomas de régimen comun,
el exceso sobre el 75 por 100 de la base de cre-
cimiento medio se multiplicara por 0,49.

b) Con respecto a su restriccion inicial, la
tasa de crecimiento que resulte para aquellas
Comunidades Autbnomas cuya renta por habi-
tante se encuentre por debajo del 70 por 100 de
la renta por habitante media, no podra ser infe-
rior al 120 por 100 de la tasa media de creci-
miento del conjunto de Comunidades Auténo-
mas de régimen comun.

A su vez, para las que se encuentren situa-
das entre el 70y el 75 por 100 de la renta por ha-
bitante media, la tasa de crecimiento de su fi-
nanciacion no podra ser inferior al 30 por 100 de
la tasa media de crecimiento del conjunto de
Comunidades Auténomas de régimen comun.

Por Gltimo, para las que se hallen entre el 75
y el 82 por 100 de la renta por habitante media,
la tasa de crecimiento de su financiacion no po-
dra ser inferior al 22 por 100 de la tasa media de
crecimiento del conjunto de Comunidades Au-
tébnomas de régimen comun" (CPFF, 2001, pp.
25-26).

Respecto al aumento en el nivel de autono-
mia y corresponsabilidad fiscal, el Acuerdo da
ciertamente un paso adelante, en la medida en
que, por un lado, equilibra la composicion de la
cesta de tributos cedidos, anadiendo a los im-
puestos ya cedidos desde 1997 una importante
porcion de la imposicion indirecta. Ademas, al
suprimir las garantias financieras relacionadas
con la recaudacion del IRPF, estimula la asun-
cién de un papel activo en la politica fiscal por
parte de los gobiernos autonémicos.

La insatisfaccion en este campo vendria, por
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un lado, de la carencia de competencias norma-
tivas en el lado de los nuevos impuestos cedi-
dosy, en un segundo plano, por algunos defec-
tos técnicos en la concrecién de las competen-
cias normativas sobre los anteriores tributos
cedidos.

Sobre el primero de los aspectos menciona-
dos, la concesion de meras participaciones te-
rritorializadas en el IVA y los impuestos especia-
les armonizados ciertamente reduce el riesgo
recaudatorio, evitando los peligros anteriores
de depender fuertemente de la evolucién de los
ingresos por IRPF, pero en la medida en que no
existan competencias normativas, no supone
una ampliacién real del grado de autonomia fis-
cal. La facultad de alterar en mas/menos un 10
por 100 el tipo de gravamen de los impuestos
especiales nacionales sobre la electricidad y
determinados medios de transporte supone un
cambio puramente marginal, porque el nlcleo
del asunto reside en poder o no alterar el tipo de
gravamen del IVA o los impuestos especiales ar-
monizados. Sin embargo, es necesario senalar
que la creacion de un Grupo de Trabajo para es-
tudiar la posibilidad de poder actuar sobre el im-
puesto de hidrocarburos con capacidad norma-
tiva deja abierta la puerta a un aumento en el ni-
vel de corresponsabilidad fiscal.

Finalmente, respecto a la ampliacion de la ca-
pacidad normativa sobre los anteriores tributos
cedidos, por un lado se considera positivo que
desaparezcan las limitaciones que condiciona-
ban la tarifa de los impuestos cedidos de patri-
monio y sucesiones y donaciones, de modo que
se permite libertad plena de fijacion de tipos, pu-
diendo llegarse a fijar un Gnico tipo de gravamen,
haciendo al impuesto proporcional, pero parale-
lamente, en el IRPF autonémico se obliga a que
la tarifa sea progresiva y tenga el mismo néimero
de tramos que la estatal, si bien el limite inferior y
superior de cada tramo no tiene por qué coincidir
con los de la tarifa estatal.

NOTAS

(*) Universidad de Oviedo.

(1) El Acuerdo del CPFF de 27 de julio de 2001 se ha incor-
porado, en sus diversos aspectos, al proyecto de Ley Orgénica
de modificacion de la LOFCA y al proyecto de Ley por la que se
regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema
de financiacion de las CC.AA. de régimen comun y ciudades
con Estatuto de autonomia, actualmente (principios de noviem-
bre de 2001) en proceso de tramite en las Cortes Generales.

(2) De hecho, la porcion del IRPF cedido con competencias
normativas se limitd al 15 por 100, estando previsto ampliarla
hasta el 30 por 100 con competencias normativas cuando se
produjera la cesion generalizada de las competencias de educa-
cién. Pese a que en 1999 se produjo tal supuesto, no se aplicé lo
previsto inicialmente.

(3) Se aseguro, con caracter retroactivo desde 1997, que
los recursos autonémicos por IRPF crecerian a una tasa minima
igual al crecimiento nominal del PIB, independientemente de la
marcha real de la recaudacion territorial del impuesto.

(4) Asi, es ya un clasico de las negociaciones autondémicas
el contemplar la defensa de la variable superficie por Castilla y
Leon y Castilla-La Mancha, de la orografia y dispersion por Astu-
rias, Galicia y Cantabria, de la insularidad por Baleares y Cana-
rias o de la poblacién por Cataluna y Madrid.

(5) En la medida en que las inversiones de mantenimiento y
reposicion formaron parte del coste efectivo de los servicios
transferidos, se genera un cierto margen de ahorro corriente,
pero éste no alcanzaria para las inversiones nuevas.

(6) Desaparece, por tanto, el requisito de que la cuota inte-
gra autonomica resultante no pueda superar, en mas/menos un
20 por 100 a la cuota integra que se obtiene aplicando la tarifa
autondémica de referencia.

(7) Esta prevista la creacién de un Grupo de Trabajo del
CPFF, para analizar la creacién de un impuesto sobre la fase mi-
norista de las ventas de hidrocarburos, que seria un impuesto
estatal cedido alas CC.AA., en el que las Comunidades de régi-
men comun tendrian autonomia normativa para regular el tipo
de gravamen.

(8) El desdoblamiento del FCI viene obligado porque el ar-
ticulo 158.2 de la Constitucion establece que los recursos del
FCI deben estar destinados a atender gastos de inversion.
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LA POLITICA FISCAL EN ESPANA (1985-2000)

Reyes Navarro Pascual(*)

Hasta finales de los afos veinte, la economia
pUblica con pequenas excepciones, se enfrentd
con los efectos de la politica presupuestaria so-
bre los uso alternativos de recursos, es decir so-
bre la asignacién de los recursos, y la distribu-
cién de la renta en el contexto de una economia
de pleno empleo. Se dio mucha importancia a
los efectos fiscales sobre la division de la pro-
duccién entre formacién de capital y consumo,
y de este modo sobre el crecimiento, pero por la
naturaleza del modelo macroeconémico subya-
cente, los efectos sobre el nivel de empleo salie-
ron del confin del andlisis. Con la revolucion
keynesiana de la segunda mitad de los treinta,
la demanda agregada se convirtié en un factor
importante en la determinacion del nivel de
renta y empleo. A partir de la carta abierta de
Keynes al Presidente de Estados Unidos publi-
cada en el "New York Times" el 31 de diciembre
de 1933, la politica presupuestaria adquirié un
nuevo papel estratégico. La cuestion basica era
la beligerancia de los programas de ingresos y
gasto publico con el fin de compensar la insufi-
ciencia de la demanda efectiva y alcanzar el ni-
vel de renta de pleno empleo. De esta manera,
la funcién de estabilidad se anadio a los aspec-
tos mas tradicionales de la politica presupuesta-
ria, y la politica fiscal se convirtié en el aspecto
clave de la estabilidad macroeconomica.

Los economistas alemanes y suecos fueron
los pioneros en utilizar la politica presupuestaria
para actuar sobre la demanda agregada. Gun-
nar Myrdal (1939)(1) promotor del presupuesto
ciclico, preconizaba la formacién de superavit
durante las épocas de expansion y déficit du-
rante las de depresion. El mantenimiento de la
"solvencia financiera" publica a largo plazo po-
dria compatibilizarse con una accién compen-
sadora de la demanda en el corto plazo.

Aunque los partidarios de la utilizacién de la
politica presupuestaria con el fin de regular la
demanda eran conscientes de que iguales sal-
dos presupuestarios podian tener efectos muy

distintos sobre la economia, ha sido costumbre,
durante mucho tiempo, utilizar el saldo presu-
puestario efectivo como indicador del caracter
contractivo o expansivo ejercido por el presu-
puesto. Sin embargo, dos han sido los aconteci-
mientos que han motivado la critica y posterior
abandono de dicho indicador, al menos desde
una perspectiva académica:

1) Uno es el reconocimiento explicito de las
limitaciones del saldo presupuestario efectivo
en cuanto a su validez para mostrar con preci-
sion el papel contractivo o expansivo de la acti-
vidad financiera publica.

2) En segundo lugar, la aparicion de nuevas
metas que debe lograr la politica fiscal estabili-
zadora ha reforzado la crisis del saldo presu-
puestario y ha motivado la busqueda de nuevos
criterios de orientacién de la politica fiscal. La
politica de estabilizacion econdmica a corto y a
largo plazo, es decir, su contribucion a la estabi-
lidad ciclica y al logro y mantenimiento del PNB
potencial de pleno empleo, se convierte en esta
nueva meta a lograr.

Centrandonos en el primer apartado, en las
limitaciones del saldo presupuestario como in-
dicador de la accion expansiva o contractiva de
la actividad financiera del sector publico, sefa-
lemos que segln esta teoria del saldo simple,
un aumento del déficit es considerado como in-
dicador de una politica fiscal expansiva y un au-
mento del superavit como indicador de una poli-
tica fiscal contractiva. En esta linea, un saldo
presupuestario nulo implica una politica fiscal
neutral, una actuacion neutral.

Frente a este planteamiento, Lotz (1972)
destaca dos objeciones contra el uso del saldo
presupuestario como indicador de los efectos
de la politica fiscal:

a) En primer lugar, el volumen del saldo pre-
supuestario depende en gran medida del nivel
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de actividad econdmica y no solo de la actua-
cién del sector publico. Por ello es erréneo ex-
presar los efectos de la politica fiscal a partir de
una magnitud que no esta directamente contro-
lada por el Estado y cuyos cambios no reflejan
necesariamente el resultado de las decisiones
del sector publico.

b) En segundo lugar, las diferentes transac-
ciones gubernamentales pueden tener un dife-
rente efecto impacto y efecto total sobre la de-
manda de bienes y servicios realizada por el
sector privado.

De la misma manera, Hansen (1969) ratifica
las palabras de Lotz y expone las razones por
las que el saldo presupuestario tiene poco inte-
rés cuando se trata de valorar los efectos de la
politica fiscal:

1) Por la ambigiliedad del propio concepto
de saldo presupuestario 2) porque los efectos
presupuestarios sobre el nivel de actividad eco-
némica dependen tanto del saldo como de la
magnitud del presupuesto y 3) porque aun
aceptando el principio contenido en el apartado
anterior existe una clara tendencia a considerar
a los ingresos y gastos como una masa homo-
génea. Ni todos los gastos tienen el mismo
efecto expansivo, ni todos los ingresos tienen el
mismo efecto contractivo. No hay razén para es-
perar que los efectos de los distintos ingresos y
gastos sean los mismos. Diferentes tipos de
cambios impositivos que alteran la recaudacion
en la misma cantidad pueden tener muy diferen-
tes efectos sobre la demanda total. Es necesa-
rio ponderar las distintas partidas de gastos e
ingresos si pretendemos que los efectos econé-
micos del presupuesto reflejen un mayor rea-
lismo.

A partir de esta critica, Hansen considera
que bien sea como suma simple o bien ponde-
rada de los ingresos y gastos, no puede espe-
rarse que el saldo presupuestario ofrezca una
informacion valiosa sobre los efectos de la poli-
tica fiscal. Ahade que si lo que se pretende es
emitir un juicio sobre las politicas presupuestarias
aplicadas a la luz de unos objetivos perseguidos
por los responsables de la politica econdmica, la
necesidad de distinguir entre variaciones discre-
cionales y automaticas del presupuesto se plan-
tea por si misma (Hansen 1969).

El punto mas importante de la critica al saldo
presupuestario es el interpretado por el profesor

Valle (1972) en un trabajo muy explicito. El
punto de partida es el supuesto de que "el pre-
supuesto contiene elementos que, con mayor o
menor flexibilidad, reaccionan automatica-
mente a los cambios en la coyuntura econé-
mica. En estas circunstancias, el saldo presu-
puestario es fruto, tanto de los cambios discre-
cionales incorporados al presupuesto (cambios
auténomos en gastos e ingresos publicos o al-
teraciones de tipos impositivos) como de la res-
puesta de los mecanismos automaticos presu-
puestarios a los cambios en la situacion econo-
mica. Por ello comparar, por ejemplo, el saldo
presupuestario en dos situaciones distintas
puede dar indicaciones incorrectas del sentido
contractivo o expansivo de la accién presupues-
taria. Déficit o superavit de igual cuantia abso-
luta, pueden tener distinto valor como indicado-
res de una accién expansiva o contractiva
cuando se obtienen en periodos con niveles di-
ferentes de la actividad econdémica. Precisa-
mente, uno de los propésitos de la teoria de la
politica fiscal en afnos recientes ha sido buscar
criterios que permitan aislar o separar ambas
clases de componentes (discrecional y automa-
tico) con objeto de tomar el componente discre-
cional como mas expresivo de la direccion se-
guida por politica presupuestaria”.

En este sentido, como pone de manifiesto el
profesor Fuentes Quintana (1987), la cuantia del
déficit o superavit de un ejercicio esta determi-
nado tanto por la actuacion del propio sector
publico, actuacién discrecional o voluntaria,
como por los efectos que sobre los programas
de ingresos y gastos publicos tienen las oscila-
ciones de la actividad econdémica. La diferencia
0 descomposicion entre estos dos componen-
tes no la realiza el concepto de déficit publico
efectivo, con lo cual, la acciéon del mismo no per-
mite evaluar la orientacién activa del presu-
puesto, lo que constituye una obvia limitacion
del mismo para valorar los efectos econémicos
de la actividad presupuestaria.

Asi pues, el déficit total puede entenderse
como el agregado de un componente discrecio-
naly un componente inducido o automatico que
depende del ciclo economico. El componente
discrecional de tipo expansivo es consecuencia
de una reduccion de los tipos impositivos o de
un aumento del gasto publico, mientras que el
componente automatico puede no ser mas que
una caida en el nivel de actividad econémica
que haya inducido una disminucion de la recau-
dacion tributaria.
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De ahi que, si deseamos conocer la orienta-
cién expansiva o contractiva de la politica pre-
supuestaria es necesario, por tanto, separar
ambos componentes en la medida en que el
componente discrecional es mas expresivo de
la direccién seguida por la politica presupuesta-
ria(2).

Por lo expuesto anteriormente, determina-
dos aspectos de la politica fiscal, como su orien-
tacién prociclica o anticiclica, su impacto sobre
la demanda agregada, no pueden ser valorados
exclusivamente a través del saldo presupuesta-
rio- déficit sinénimo de politica presupuestaria
expansiva y superavit de contractiva- sino que
es necesario crear algun tipo de indicador que
nos mida la influencia de la politica presupues-
taria sobre la actividad economica.

A partir de la década de los 50 fueron sur-
giendo en diferentes paises una serie de técni-
cas que permiten una aproximacion a la fijacion
de criterios de politica presupuestaria.

El proposito de este articulo es valorar la
orientacién y los efectos de la politica fiscal en
Espana para el periodo 1985-2000 siendo nece-
sario contar con indicadores especificos. Dos
son los indicadores de mayor cobertura: el défi-
cit estructural o "saldo ciclicamente ajustado” de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémico (1990) y el "impulso fiscal" del
Fondo Monetario Internacional (1985).

Las diferencias conceptuales que existen en-
tre estos dos indicadores responden en gran
medida a los propdsitos que se pretenden con-
seguir con su elaboracién y que podemos resu-
mir en dos:

a) Separar los cambios discrecionales de la
politica presupuestaria de los cambios automa-
ticos con el fin de conocer el peso de cada uno
de ellos sobre el déficit efectivo.

b) Conocer y medir la beligerancia de la poli-
tica fiscal, es decir, el impacto de los cambios
presupuestarios sobre la demanda agregada,
sean o no deliberados.

Entre las medidas que responden al primer
objetivo destaca el "déficit estructural' de la
OCDE. Dentro del segundo grupo puede citarse
la medida del "impulso fiscal" utilizada por el
FMI. A continuacién se hara una breve referen-
cia a las dos medidas, se efectuara el calculo de

cada una para el periodo 1985-2000 en Espana
y se comentaran los resultados obtenidos.

Puesto que la situacién presupuestaria del
gobierno se ve afectada tanto por fluctuaciones
en la actividad econdmica como por diferentes
acciones discrecionales de politica, el indicador
del "saldo estructural" pretende descomponer el
saldo presupuestario en su componente discre-
cional y ciclico. Ahora bien, los indicadores de
la accion discrecional, aunque proporcionan
una descripcion de la evolucion de la politica fis-
cal, sin embargo, no implican necesariamente
indicaciones sobre el impacto de los cambios
presupuestarios en la demanda agregada. Sera
necesario otro indicador el "impulso fiscal" del
FMI que permite conocer la orientacion de la po-
litica fiscal (un impulso fiscal positivo implica
una accion discrecional contractiva de la poli-
tica fiscal y viceversa).

En cuanto al primero de ellos, el compo-
nente discrecional del cambio en el saldo presu-
puestario se deriva residualmente corrigiendo el
saldo real por los efectos de los cambios cicli-
cos en la actividad econémica. Para este fin se
utiliza como patrén de referencia el nivel de PIB
tendencial que se define como el obtenido utili-
zando la tendencia estimada del PIB mediante
la aplicacion del filtro de Hodrick-Prescott(3)
(1986). Consiste en ajustar a la serie observada
de PIB una tendencia adaptativa en funcion de
la seleccion de un parametro de aplanamiento
subjetivamente obtenido. El principal problema
estriba en la seleccion del denominado parame-
tro de aplanamiento para el que no existe un cri-
terio objetivo, y que por lo tanto incluye ciertas
dosis de discrecionalidad(4).

De esta manera el déficit discrecional(5) eva-
la la magnitud del déficit en el supuesto hipote-
tico de que la economia hubiese alcanzado un
nivel de produccién igual al potencial. Por otro
lado, el saldo ciclico es el inducido por fluctua-
ciones en la actividad econdémica. General-
mente, se calcula por la diferencia entre el saldo
efectivo y el discrecional. El cuadro 1 recoge el
calculo de estos componentes para el total de
las administraciones publicas espanolas.

Los resultados revelan la existencia de tres
grandes periodos, el primero de ellos que va
desde 1985 a 1992 donde puede observarse
como la mejora del déficit efectivo, en los anos
de expansién economica, se debio al compo-
nente ciclico. Un segundo periodo, 1993-1995
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CUADRO 1
DESCOMPOSICION DEL SALDO PRESUPUESTARIO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(Porcentaje del PIB)

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Saldo efectivo............ -553 -6,01 -3,68 -3,27 -356 -4,14 -4,30 -3,97 -672 -6,12 -6,64 -4,95 -3,17 -2,56 -1,16 -0,34
Saldo discrecional...... -3,27 -4,00 -3,24 -413 -569 -6,89 -693 -539 -543 -451 -500 -2,96 -193 -221 -1 05 1,45
Saldo ciclico .............. -2,25 -2,00 -045 086 213 2,74 263 142 -129 1,61 -1,64 -1,98 -1,25 -0,35 0,39 1,11
Fuente: INE, Contabilidad Nacional y Banco de Espana (Cuentas financieras, junio 2001). Elaboracion propia.

) ’ CUADRO 2
ORIENTACION DE LA POLITICA PRESUPUESTARIA DE LAS AA.PP.
(Porcentaje del PIB)

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
1. Saldo efectivo........ -553 -6,01 -3,68 -3,27 -356 -4,14 -430 -3,97 -6,72 -6,12 —6,64 -495 -317 -256 -1 16 -0,34
2. Saldo neutral (1).... -3,70 -352 -241 -152 -0,83 -0,50 -0,71 -1,53 -3,12 -3,32 -3,40 -3,60 -3,15 -257 -2,04 142
3. Saldo beligerante... -1,83 -2,49 -128 -175 -2,73 -3,64 -359 -244 -360 —-2,79 -3,24 -1,35 -0,03 0,00 0,88 1,08
4. Impulso fiscal........ 052 066 -1,21 047 098 091 -005 -1,15 1,16 -0,81 045 -1,89 -1,32 -0,03 -0,88 -0,20

Orientacion ............... E E C E E E G C E C E C C C C C
(1) El saldo neutral en un aro dado es el saldo presupuestario que se considera compatible con una situacion real considerada como muy satisfactoria (idealmente con pleno

empleo en una senda de estabilidad).

Fuente: INE, Contabilidad Nacional y Banco de Espana (Cuentas financieras, junio 2001). Elaboracién propia.

en el que el déficit efectivo alcanza niveles altisi-
mos justo en el momento en el que se intensifica
la recesion econdémica. Un tercer periodo,
1996-2000 en el que los resultados revelan que
tanto el déficit ciclico como el estructural se re-
ducen, aunque el proceso ha sido mas intenso
en el segundo caso, cuya rebaja hasta el afo
2000 se cifra en mas de 3 puntos y medio.

Cuando lo que se desea conocer y medir es
la orientacion de la politica fiscal, el impacto de
los cambios presupuestarios sobre la demanda
agregada es mas adecuado utilizar el indicador
del "impulso fiscal", segiin metodologia del FMI.
Mediante este indicador podemos valorar el
comportamiento de la accion presupuestaria de
un ejercicio respecto al aho inmediatamente an-
terior. El cuadro 2 muestra el computo de este
indicador para el conjunto de las Administracio-
nes Publicas entre 1985 y 2000. Una primera
conclusién que se desprende es, la distincién
de dos grandes periodos: uno que refleja una
orientacién expansiva de la politica fiscal en el
periodo 1985-1995, con la excepcién de los
anos 1987, 1991, 1992y 1994 en los que la poli-
tica fiscal se caracterizé por ser contractiva; y
otro segundo periodo, mas corto y con caracter
predominantemente contractivo que va del ano
1996 al afno 2000.

En cuanto al primer periodo (1985-1995), el
"impulso fiscal' muestra que la orientaciéon pre-
supuestaria contractiva registrada en 1987 fue
resultado de una fase de consolidacion presu-

puestaria durante la cual el déficit de las admi-
nistraciones publicas fue rebajado en mas de 2
puntos. Esta contencion del déficit se debid a un
aumento de los ingresos publicos mas qué a
una disminucion de los gastos. Es necesario
destacar las mejoras en la recaudacién y la ges-
tion de los impuestos en parte debido a la im-
plantacion del IVA, asi como al control ejercido
sobre los gastos corrientes y la inversién pu-
blica. La orientacion presupuestaria contractiva
registrada en 1991 se vio reforzada en 1992
justo en el momento en el que se intensifica la
recesion econdémica ya iniciada en 1989. La me-
nor expansividad de la actuacion publica tuvo
su raiz mas en el aumento de los ingresos que
en la contencion del gasto publico, debido en
parte a ciertos retoques impositivos con costes
recaudatorios, como las reformas del IRPF que
entraron en vigor en 1992. El coste recaudatorio
de la nueva regulacion del IRPF se pretendié
compensar con aumentos en la imposicion indi-
recta (el tipo general del IVA se volvié a incre-
mentar desde el 13 por 100 hasta el 15 por 100)
y de las cotizaciones sociales con el fin de que
la presion fiscal no se modificara. Los esfuerzos
por reducir el déficit publico culminaron con una
cifra del 3,97 por 100 del PIB en 1992 frente a un
casi 4,30 por 100 del PIB en 1991, aunque esta
reduccion no fue suficiente para contener el cre-
cimiento de la deuda publica (total de pasivos
de las AAPP). En cuanto al ano 1993 la agrava-
cion de la recesion econdémica en Espana, junto
con la necesidad de avanzar en la consolida-
cion presupuestaria, hicieron de 1993 un afo
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muy dificil para las autoridades monetarias. Hay
que anadir que la evolucion presupuestaria en
1993 tuvo efectos perniciosos sobre la acumula-
cién de deuda publica, lo cual pone de mani-
fiesto la limitada capacidad que, en situaciones
de escaso crecimiento econdémico, tiene el pre-
supuesto publico para apoyar la actividad eco-
némica del pais, sin futuras repercusiones en el
nivel de endeudamiento y en la intensificacion
de las tensiones inflacionistas.

Por lo que respecta al segundo periodo este
indicador, para el conjunto de las Administracio-
nes Publicas, se desprende la orientacion con-
tractiva de la politica fiscal para todo el periodo
considerado. Este nuevo periodo supone un
mayor control del gasto publico. El ano 1996 se
caracterizd por un cambio de tendencia de la
economia espanola en el que se combina el re-
lanzamiento de la actividad con la correccion de
los desequilibrios econémicos. La economia es-
pafola registré avances sustanciales hacia la
estabilidad macroecondmica, que se concreta-
ron en una reduccion del déficit publico. La
orientacion contractiva se basa principalmente
en la contencion del gasto publico que creceria
por debajo de la tasa de inflacion, mientras que
los ingresos crecen con una elasticidad - renta
ligeramente superior a la unidad de manera que
no se modifica la presion fiscal. Para asegurar la
continuidad de dicha orientacion restrictiva se
refuerzan los mecanismos de control y disci-
plina presupuestaria dirigidos principalmente a
impedir la generacion de gastos sin dotacién
presupuestaria. El ano 1997 se cierra con un ba-
lance muy favorable para la economia espanola
ya que la tendencia expansiva de la actividad
iniciada en 1996 se prolonga hacia los anos si-
guientes, propiciando la consecucion del equili-
brio presupuestario para 2001. Sin embargo,
los resultados muestran que la expansion eco-
némica se ha aprovechado para reducir el com-
ponente discrecional del déficit publico, pero no
todo lo que contiene el saldo discrecional tiene
el caracter permanente que habitualmente se
asigna a lo estructural en el lenguaje econémico
convencional (Valle 1999). La reduccion del
componente estructural del presupuesto se
concentra en los Gltimos anos del periodo con-
siderado, pero a pesar de su reduccion en el Gl-
timo quinquenio, sigue siendo alto, dejando
poco margen para acciones coyunturales del
presupuesto si la situacion econémica experi-
menta una evolucién menos pujante.

Sin embargo, dicha orientacién comentada

requiere alguna matizacion para que su valora-
cién sea adecuada. En primer lugar, obser-
vando los datos del cuadro 2, en todos los anos,
excepto los dos Ultimos (1999 y 2000), el saldo
presupuestario neutral en porcentaje del PIB es
inferior al saldo efectivo, lo que expresa que en
todos esos anos la orientacion de la politica pre-
supuestaria ha sido expansiva. Aunque si es
cierto que en 1987, 1991, 1992 y 1994 la intensi-
dad de ese caracter expansivo fue menor que
en el ejercicio precedente. Tan so6lo en los dos
Gltimos anos del periodo considerado el saldo
efectivo no ha superado al saldo presupuestario
neutral.

Las conclusiones principales que se derivan
de este trabajo son las siguientes:

— La entrada de Espana en la Unioén Euro-
pea en 1986 ha sido buena para la consolida-
cion fiscal puesto que el déficit efectivo pasa del
5.53 por 100 del PIB en 1985 al 0.34 por 100 del
PIB en el ano 2000.

— Desde 1996 hasta la actualidad, segun la
medida utilizada, la actuacién de la politica pre-
supuestaria ha sido contractiva. La mejora ba-
sica de esa accion contractiva ha estado en el
componente discrecional que pasa del 5 por
100 del PIB en 1995 al 1.45 por 100 del PIB en el
ano 2000, y no en el componente ciclico.

— No obstante, se destaca la importancia
del déficit estructural en todos los afnos siendo
el componente mas elevado del déficit global.

— Por ultimo, las excepcionales condiciones
econdmicas del periodo en cuanto al ciclo, se
traducen en una reduccién sistematica del défi-
cit neutral definido como el déficit tolerable, re-
duccién que demuestra un mayor acercamiento
de la economia espanola al potencial.

NOTAS

(*) Departamento de Economia aplicada e Historia Econé-
mica (UNED).

(1) Traduccién en castellano en MYRDAL, G. (1962) "Los
efectos econdmicos de la politica fiscal". Ed. Aguilar. Madrid.

(2) De manera analoga, los profesores E. Domingo Solans
y C. Montoro Romero (1984) en su articulo "Déficit ptblico y poli-
tica fiscal', exponen que hay diferencias nada despreciables en-
tre la naturaleza de un comportamiento automatico y otro discre-
cional, que vale la pena poner de manifiesto.
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(8) Es comun el uso del filtro de Hodrick-Prescott para esti-
mar el componente tendencial del PIB, con el propésito de en-
contrar algln sustituto del PIB potencial, y asi descomponer el
deficit presupuestario en su componente ciclico y discrecional
utilizando datos anuales. El PIB potencial se define como el nivel
de output que puede ser mantenido sin riesgos de un aumento
de la inflacion. Es la maxima produccion en situacion de pleno
empleo y con un uso eficiente de los recursos.

(4) Discrecionalidad que también aparece latente en el
calculo del PIB potencial, puesto que si partimos de la clasica
ecuacion de Solow, que disocia el crecimiento del PIB potencial
entre la parte atribuible a la utilizacién de inputs (trabajo y capi-
tal) y laimputable al factor residual, los resultados pueden variar
ante las dificultades que existen a la hora de medir las cantida-
des disponibles de cada factor asi como el grado de utilizacién
de cada uno.

(5) También denominado componente estructural.
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ANALISIS DE LOS DETERMINANTES DE LA PROGRESIVIDAD

DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA EN ESPANA

José M. Dominguez Martinez y Germdn Carrasco Castillo(*)

1. Introduccion

Las repercusiones sobre la progresividad de
posibles reformas en el impuesto sobre la renta
de las personas fisicas (IRPF) ocupan un lugar
permanente en el debate fiscal. En el caso espa-
fol, la cuestion cobra un especial interés en la
actualidad con motivo del esbozo de propues-
tas de un impuesto lineal sobre la renta. En este
trabajo se analizan los determinantes de la pro-
gresividad a partir de los datos publicos corres-
pondientes a las declaraciones del IRPF del
ejercicio 1998. Asimismo, con objeto de apre-
ciar la incidencia de la reforma puesta en mar-
cha en 1999, se simula la aplicacion de la nueva
legislacion a los datos ajustados de 1998.

El anélisis realizado ssa en la metodologia
para la descomposicion del efecredistributivo
de la imposicién sobre la renta prosta por
Pfahler (1990), segln la variante empleada
porstaff y van Doorslaer (2001) en un reciente
estudio so la progresividad del IRPF en los pai-
ses de la OCDE. Ene estudio se considera para
Espana el ejercicio 1987 que permite disponer
de un término de referencia arior. El enfoque
empleado va orientado a cuantificl papel de
cada uno de los siguientes instrumentos en
eterminacién de la progresividad de las obliga-
ciotributarias: estructura de los tipos impositi-
vos,ducciones de caracter general, gastos dedu-
cibles y reducciones especificas, y deducciones
de la cuota.

La estructura del trabajo es la que se indica
seguidamente. En primer término se procede a
reflejar el marco analitico teérico que permite
identificar cada uno de los mencionados efec-
tos en la determinacion de la progresividad.
Posteriormente se exponen los aspectos meto-
dolégicos que conciernen al estudio realizado,
ademas de precisar su ambito y alcance. En el
siguiente apartado se exponen los resultados

obtenidos. El trabajo finaliza con una resena de
las conclusiones alcanzadas.

2. Los determinantes de la progresividad
en el IRPF: marco analitico

A partir de un sencillo esquema liquidatorio
del IRPF puede apreciarse como el importe de
la cuota a ingresar, y su graduacion en funcién
de larenta del contribuyente, dependen de la in-
teraccion de una serie de instrumentos: exclu-
siones de la renta (ingresos no sujetos y exen-
tos), minimos exentos (aplicables a través de re-
ducciones de la base, de un primer tramo de
renta gravado a tipo nulo o de una deduccién en
la cuota de cuantia fija, alternativa ésta equiva-
lente a la mencionada en segundo lugar), gas-
tos deducibles, reducciones de la base de carac-
ter especifico y deducciones de la cuota (Domin-
guez Martinez, 1994). Si se hace abstraccion de
posibles exclusiones, y se tiene en cuenta la
equivalencia de sus efectos para el contribu-
yente de los gastos deducibles y las reduccio-
nes especificas, el importe de la obligacion tri-
butaria neta de un contribuyente puede expre-
sarse de la siguiente forma:

Tn=s[x -A-D(x)]-C=s(y)-C [1]

donde Tn representa la cuota tributaria liquida, x
los ingresos brutos antes de impuesto, A el im-
porte de las reducciones de caracter general, D
los gastos deducibles y reducciones especifi-
cas, C las deducciones de la cuota, s(y) la esca-
la de gravamen ey, la renta gravable.

El enfoque sugerido por Kakwani (1977)
para la medicion de la progresividad de las cuo-
tas liquidas constituye el punto de partida nece-
sario para los fines del analisis:

[ =2 [Ls (P) ~Lr 6 (P)1dp=Cr ¢ -Gy [2]
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donde L, (p) indica la curva de Lorenz para la
renta bruta, L; . (p) la curva de concentracién
de las cuotas liquidas, C;_.el indice de concen-
tracion de las cuotas liquidas, y G, el indice de
Gini para la renta antes de impuesto.

Sobre la base de los desarrollos formulados
por Pfahler (1990) y Lambert (1993), Wagstaff y
van Doorslaer (2001, pag. 303) expresan la pro-
gresividad de las cuotas liquidas, medida por el
indice de Kakwani ([T}), como suma de cuatro
términos(1):

I L[HZ +

“t-c

o K 8 K C « 3
T—a-5"" 1—a~6HDJ+t—cpc [3]

donde:
— t es el tipo impositivo medio (bruto),
— c es la tasa media de las deducciones,

—IT% es unindice de progresividad de la ta-
rifa, definido como la diferencia entre el indice
de concentracion de la cuota integra y el de la
renta gravable,

— o es la tasa media de las reducciones ge-
nerales,

— 8 es la tasa media de los gastos deduci-
bles y reducciones especificas,

— p4 es un indice que mide la regresividad
de las reducciones generales, definido como la
diferencia entre el indice de Gini de la renta an-
tes de impuesto y el indice de concentracion de
las reducciones generales,

— IT5es un indice que mide la progresividad
de los gastos deducibles y reducciones especi-
ficas, definido como la diferencia entre el indice
de concentracion de las referidas reducciones y
elindice de Gini de la renta antes de impuesto, y

— p§ es un indice que mide la regresividad
de las deducciones de la cuota, medido como la
diferencia entre el indice de Gini para la renta
antes de impuesto y el indice de concentracién
de las deducciones.

Los efectos identificados son los siguientes:

— El primero es el efecto de la escala de gra-

vamen, que, suponiendo que t>c, es positivo si
la tarifa es progresiva.

— El segundo es el efecto de las reduccio-
nes generales, que, suponiendo quet>cya + &
< 1, es positivo si las reducciones generales
son regresivas (su importe medio decrece con
la renta), lo que ocurre si la cuantia de los mini-
mos personales es fija.

— El tercero corresponde al efecto de los
gastos deducibles y reducciones especificas,
que, suponiendo quet>cy o + & < 1, es posi-
tivo si tales deducciones no son eldsticas res-
pecto a la renta y negativo si son elésticas res-
pecto a la renta.

— El dltimo término refleja el efecto de las
deducciones de la cuota, que, suponiendo que
t<c, es positivo si tales deducciones son regre-
sivas, es decir, se distribuyen de forma mas
igualitaria que la renta antes de impuesto.

3. Aspectos metodoldgicos: ambito y alcance
del estudio

En el presente trabajo se aplica, en primer
término, la metodologia descrita al IRPF del
ejercicio 1998, a partir de los datos contenidos
en Ministerio de Hacienda (2001). La utilizacién
de tales datos, teniendo en cuenta las carencias
de informacion para algunas variables, y su ne-
cesaria adecuacion a la formula de descompo-
sicion de la progresividad, se basa en los si-
guientes supuestos:

— Para el célculo de la concentracién de las
obligaciones tributarias netas se toma la distri-
bucién por tramos de la cuota liquida.

— Larenta antes de impuesto ha sido cuanti-
ficada mediante la agregacion a la base liquida-
ble total de las reducciones por aportaciones a
planes de pensiones y por pago de pensiones
compensatorias, asi como de los gastos dedu-
cibles estimados.

— Eltipo impositivo medio bruto ha sido cal-
culado como el cociente entre la cuota integra
agregada y la renta total antes de impuesto.

— La tasa media de las deducciones se cal-
cula como el cociente entre el importe agregado
de las deducciones de la cuota y la renta total
antes de impuesto.
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— El indice de concentracion de la cuota in-
tegra se basa en la distribucion por tramos de
esta variable, en tanto que el de la renta grava-
ble lo hace en la distribucion por tramos de la
base liquidable.

— Dado que en el ejercicio 1998 el minimo
exento se articulaba a través de un primer tramo
de renta a tipo cero, el papel de este compo-
nente es nulo y se recoge, consiguientemente,
dentro del efecto de la tarifa.

— La tasa media de gastos deducibles y re-
ducciones especificas se calcula como el co-
ciente entre su importe global y la renta total an-
tes de impuesto. Mientras que si existe informa-
cién detallada para las aportaciones a planes de
pensiones y los pagos por pensiones compen-
satorias, la cuantificacion de los gastos deduci-
bles se ve dificultada por la falta de informacion,
toda vez que solo aparecen datos de los rendi-
mientos netos. Los gastos deducibles corres-
pondientes a los rendimientos del trabajo per-
sonal han sido aproximados en funcion de la le-
gislacion aplicable sobre los gastos de dificil
justificacion. Mayor dificultad presenta la esti-
macion de la reduccién legal por rendimientos
del capital mobiliario, cuya imputacion se efec-
tua en funciéon de la cifra de rendimientos me-
dios por cada tramo y del nimero de declaran-
tes. Al no existir tampoco informacion sobre los
gastos deducibles de los rendimientos del capi-
tal inmobiliario por vivienda propia, se ha op-
tado por anular el saldo negativo que tales ren-
dimientos presentan para practicamente todos
los tramos de declarantes.

— La informacién disponible esta referida a
distintos tramos de base liquidable (regular méas
irregular), por lo que ésta es la estratificacion
que se adopta para los calculos efectuados. Los
datos de las distintas variables ofrecidas segin
dicha presentacion se han agrupado en decilas
de declarantes mediante una interpolacion li-
neal. Este ajuste provoca que la suma de los
distintos componentes no coincida necesaria-
mente con el indice de progresividad que se de-
riva de los datos agregados (Wagstaff y van
Doorslaer, 2001, pags. 307 y 310). Asimismo, la
utilizacion de la unidad fiscal como unidad de
andlisis, en lugar de la familia, implica una limi-
tacion para el estudio de la progresividad.

A su vez, la simulacion de la aplicacion de la
legislacion de 1999 a los datos de 1998 se basa
en los siguientes supuestos:

— Para llegar a la base liquidable total se ha
partido de la renta antes de impuesto estimada
anteriormente. De ella se ha detraido el importe
de las reducciones aplicables a los rendimien-
tos del trabajo personal (calculadas en funcion
del rendimiento medio de cada tramo), los mini-
mos personal y familiar, y las reducciones por
aportaciones a planes de pensiones y por pa-
gos de pensiones compensatorias. Las cuan-
tias de los minimos personal y familiar han sido
estimadas a partir del nUmero de declarantes
por tramos y de los datos de las anteriores de-
ducciones de la cuota por descendientes, as-
cendientes, edad del sujeto pasivo e invalidez.
La cuantia del minimo personal por conyuge ha
sido estimada en funcién del nimero de decla-
raciones conjuntas.

— La cuota integra se ha obtenido aplicando
a la base liquidable general (regular) la tarifa vi-
gente en 1999, expresando sus tramos en pese-
tas de 1998, lo que se ha hecho igualmente con
las cuantias de los minimos personal y familiar.
A la parte de la base liquidable irregular corres-
pondiente a incrementos de patrimonio irregu-
lares se le ha aplicado un tipo fijo del 20 por 100,
en tanto que el resto se ha considerado que tri-
buta segun el tipo marginal, previa reduccién de
un 30 por 100.

— Finalmente, como deducciones en la
cuota se han computado las correspondientes a
incentivos empresariales, donaciones, dividen-
dos percibidos y vivienda propia. Esta tltima ha
sido estimada con base en los gastos deduci-
bles estimados para este concepto, asi como en
las anteriores deducciones por adquisicion de
vivienda y por aportaciones a cuentas de aho-
rro-vivienda.

4. Resultados obtenidos

Los cuadros 1y 2y el grafico 1 sintetizan los
resultados obtenidos para el ejercicio 1998 en
cada uno de los escenarios considerados, ade-
mas de recoger los resultados aportados por
Wagstaff y van Doorslaer (2001) para el ejercicio
1987. La informacién disponible permite realizar
las siguientes observaciones:

— En el ejercicio 1987, la progresividad era
atribuible esencialmente al efecto escala de gra-
vamen, que explicaba cerca del 90 por 100 del
valor del indice de Kakwani. Dicho efecto incor-
poraba el del minimo exento general, lo que,
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CUADRO 1

DESCOMPOSICION DE LA PROGRESIVIDAD DEL IRPF EN ESPARNA:

RESULTADOS BASICOS

1987(1) 1998 1998(*)

0,4012 0,3985 0,3985

Crgern 0,6355 0,636 0,7171
IT} e 0,2343 0,2651 0,3186
0,1844 0,1401

0,0421 0,0123

0,0000 0,3220

0,0402 0,1648

B e 0,3945 0,6591
SO 0,0000 0,1262
Coerrr 0,4951 0,0296
. 0,5808 0,7074
Bttt . 0,2240 0,5299
[ E— 0,1453 0,1863 0,0483
, S 0,3985 0,2723

I 0,0966 0,3689
S 0,1745 10,1314
[ 0,1438 0,1823 0,3089

(1) 1987: Wagstaff y van Doorslaer (2001).
(*) Aplicacion del IRPF de 1999 a los datos ajustados de 1998.

GRAFICO 1

consiguientemente, llevaba a un efecto nulo
para las reducciones generales. Por otro lado,
las deducciones en la cuota jugaban un papel
mas modesto, pero significativo, que venia a ex-
plicar aproximadamente un 14 por 100 del in-
dice de Kakwani. Por Ultimo, los gastos deduci-
bles y reducciones especificas mermaban lige-
ramente la progresividad del impuesto. Para la
interpretacion de los datos debe considerarse
que Espana, con un indice de Kakwani de
0,2343, figuraba entre los paises de la OCDE
analizados (un total de quince) con mayor
grado de progresividad(2).

— La situacion del ejercicio 1998 responde
en esencia a los patrones observados en el gjer-
cicio 1987, si bien el efecto de las deducciones
en la cuota cobra algo méas de protagonismo en
la explicacién de la progresividad (18 por 100)
en detrimento del efecto de la escala de grava-
men (84 por 100). Por otro lado, el valor del in-
dice de Kakwani aumenta hasta 0,2623.

— Los cambios en la configuracién del IRPF
araiz de la reforma de 1999 originan una trans-
formacion radical en el papel de los diferentes
efectos en la explicacion de la progresividad. El
papel dominante pasa a ser desempefado por
el efecto de las reducciones generales, que ex-

i
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CUADRO 2 )
DESCOMPOSICION DE LA PROGRESIVIDAD DEL IRPF EN ESPANA: EFECTOS

EFECTOS 1987 (1) Porcentaje 1998 Porcentaje 1998 (*) Porcentaje
ST 111 - S p————— 0,2045 87,3 0,2414 83,9 0,0530 14,8
Efecto reducciones generalges.............. 0,0000 0,0 0,0000 0,0 0,1873 52,8
Efecto reducciones especificas........... -0,0021 -0,9 -0,0052 -1,8 0,1298 36,3
Efecto deducciones cuota..........ccovvene 0,0319 13,6 0,0516 17,9 -0,0127 -3,5
indice Kakwani (segun formula).......... 0,2343 100,0 0,2878 100,0 0,3574 100,0

(1) Wagstaff y van Doorslaer (2001).
(*) Aplicacion del IRPF de 1999 a los datos ajustados de 1998.

plican mas de la mitad de la progresividad (52,4
por 100). Le sigue en orden de importancia el
efecto de los gastos deducibles y reducciones
especificas, que vienen a justificar méas de un
tercio del total (36,3 por 100), relegando a la ter-
cera posicion la tarifa, con algo menos de un 15
por 100. El efecto de las deducciones en la
cuota pasa a tener signo negativo, aunque con
una magnitud de escaso relieve comparativo. El
valor del indice de Kakwani vuelve a aumentary
se sita en 0,3158. Por otro lado, la simulacion
arroja una caida en la recaudacion liquida, ci-
frada en algo mas de un 11 por 100. Las tenden-
cias apuntadas coinciden con las obtenidas en
el estudio de Onrubia y Rodado (2000), basado
en ejercicios de microsimulacion estaticos a
partir de una muestra del Panel de Declarantes
por IRPF del Instituto de Estudios Fiscales.

5. Conclusiones

La finalidad esencial de este trabajo es la de
apreciar el papel de los diferentes efectos en
que puede descomponerse la progresividad del
IRPF, tomando como base la informacion pu-
blica disponible correspondiente al ejercicio
1998. Con objeto de evaluar el impacto de la re-
forma del IRPF, el analisis se complementa con
una simulacién de la aplicacién de la legislacion
vigente en 1999 a los datos ajustados de 1998.

No obstante las cautelas que se derivan de la
disponibilidad de los datos por tramos de decla-
rantes agregados y de las lagunas de informa-
cién sobre determinadas variables, el trabajo
permite poner de relieve la alteracion radical de
la contribucion de los distintos instrumentos a la
progresividad del IRPF a raiz de la reforma de
1999. Asi, el papel preponderante que venia de-
sempenando el efecto de la escala de grava-
men —en el que se subsumia el del minimo
exento— es sustituido por el de las reducciones

de caracter general, al que sigue en orden de
importancia el efecto conjunto de los gastos de-
ducibles y las reducciones especificas. El anali-
sis realizado, que toma como referencia los de-
clarantes y no las familias, muestra asimismo
una mayor progresividad global —medida por
el indice de Kakwani— del IRPF tras la reforma,
unida a un menor potencial recaudatorio, en tér-
minos estaticos en uno y otro caso.

NOTAS

(*) Universidad de Malaga.

(1) La demostracion de la expresion [3] se ofrece en el
apéndice.

(2) Los valores maximos correspondian a Francia (0,3204) y
Holanda (0,2631). Vid. Wagstaffy van Doorslaer (2001, pag. 310).
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APENDICE

Definimos la curva de Lorenz de la renta de la forma
L, (p):Jdex 0<p<1

o
donde:

— p es el porcentaje acumulado de declarantes.

— f(x) es la funcién de densidad de renta, que se interpreta como la proporcién de declarantes
con renta bruta x.

— Y es la renta minima por debajo de la cual se encuentra la proporcién p de declarantes.
— u:J:xf(x)dx representa la renta media, y la renta total seria Nu.

De forma analoga podemos definir las curvas de concentracion de impuestos brutos y renta des-
pués de impuestos:

_rt(x)f(x) o (x =t(x))f(x)
L ('O)_J-onX LX;r(p)—Jo—m*—dX
donde t(x) es la carga fiscal de los contribuyentes de renta x, y t el tipo impositivo medio bruto:

©

_T _Impuestos totales _fo t(x)f(x)adx
X Renta total fm XF(x) dlx
0

También, definimos el indice de Gini (y el de concentracion) como G=1-2 1L(,o)dp
0

Definimos los siguientes coeficientes:

[T =2{ L, (p)-L; (p)ldp=C; -G,
5 =2 [L, (P)~La(P)Idp=C, -Gy
15 =2[ [Ly (p) - Lo (p)1dp=C, -G,

15 =2JILy () =Ly 4 o(PdP=Cy s p ~Ci

~-II5 >0

Il

Pl

donde A representa el minimo exento (reducciones generales), D representa los gastos deduci-
bles y reducciones especificas y R=X-A-D representa la renta gravable.

Es facil probar que

Ly (p) =tL (p)+(1-t)L, () Ly=al,+8L, +(1-« ~08)Ly_sp
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donde a =§ es la tasa media de reducciones generales, y & :—g la tasa media de gastos deduci-

bles y reducciones especificas.

Mediante estas igualdades podemos demostrar que

5
e e L L

El indice de Kakwani se define como

[ i :2J.;[LX (P)—L; ¢ (P)]dp=C;_¢ -Gy

donde C representa las deducciones de lacuotay ¢ =% latasa media de deducciones de la cuota.

A partir de laigualdad cL, =tL; —(t —c)L; ¢,

resulta que: Ty = LHT" & oK
t-c t-c

donde, p% =-TI§ >0

Finalmente se sustituye [T, y se obtiene la expresion:

t o o) c
HK — HK + K _ HK + K
e R T B L
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EL IMPACTO DE LA REFORMA DEL IRPF EN LA PRESION FISCAL INDIRECTA
(LOS COSTES DE CUMPLIMIENTO EN EL IRPF 1998 Y 1999)

MY Luisa Delgado Lobo, Javier Salinas Jiménez
y José Félix Sanz Sanz (*)

INTRODUCCION

Para hacer efectiva la recaudacién de los im-
puestos, tanto la Administracion tributaria como
los contribuyentes necesitan incurrir en una se-
rie de gastos que, para la primera suponen una
disminucién de su volumen de ingresos y, para
los segundos, un aumento de la carga fiscal so-
portada. Esto es lo que en terminologia fiscal se
conoce como “costes indirectos de la recauda-
cién”. Dichos costes tienen, por tanto, dos com-
ponentes, segun quien incurra en ellos. Asi, se
denominan “costes administrativos” a los gas-
tos en que la propia Administracion tributaria ha
de incurrir para gestionar los impuestos, y se
denominan “costes de cumplimiento” a aqué-
llos en que incurren los contribuyentes para
cumplir con los requisitos que les impone el sis-
tema tributario o, dicho de otro modo, lo que le
cuesta al contribuyente pagar sus impuestos
ademas de la cuota que tienen que ingresar en
el Tesoro Publico. Estos Ultimos costes, a cargo
del contribuyente, también se conocen como
“costes ocultos de la tributacion”, “carga fiscal
encubierta” o, mas comUnmente, “presion fiscal
indirecta”. Como sefala Sandford (1989) los
costes de cumplimiento tienen, a su vez, tres
componentes: 1) los costes directos en dinero
(el dinero desembolsado para resolver los asun-
tos relacionados con los impuestos, como por
ejemplo, la factura pagada al asesor fiscal); 2)
los costes en tiempo (nimero de horas dedica-
das a los temas tributarios); y 3) los costes psi-
colégicos (producidos por la preocupacion y
la dedicacion que comporta la obligacién tri-
butaria).

En las ultimas décadas, los costes de cum-
plimiento han sido objeto de interés creciente
por parte de distintas Administraciones tributa-
rias (Messere, 1998; Olsson y Waltersson, 1999).
Aun asi, son escasos los paises que han reali-

zado estudios para estimar tales costes con una
metodologia rigurosa (Sandford, 1995; Talib,
1996).

En nuestro pais, el interés por este tema se
ha centrado en la estimacién de los costes de
cumplimiento del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas. El Instituto de Estudios
Fiscales realiz6, hace casi una década, un estu-
dio destinado a conocer la presion fiscal indi-
recta soportada por los contribuyentes del IRPF
(Diaz y Delgado, 1992); en este estudio se es-
timé que los costes indirectos de recaudacion,
en relacién con la cuota liquida del ejercicio co-
rrespondiente a 1990, eran del 3,3 por 100.
Desde entonces, la Agencia Tributaria ha venido
realizando importantes esfuerzos para redu-
cirla. Conviene, por tanto, evaluar los resultados
de tales esfuerzos. Ademas, el momento es es-
pecialmente oportuno porque el cambio de dé-
cada también coincide con un cambio en la nor-
mativa del IRPF espanol. Dado que uno de los
objetivos de este cambio era reducir la presién
fiscal indirecta del impuesto, interesa conocer
su reflejo en la cumplimentacion de la declara-
cion de larenta y cémo ha afectado a los costes
de cumplimiento correspondientes. Por ello, el
Instituto de Estudios Fiscales, en colaboracion
con la Agencia Tributaria, ha realizado un nuevo
estudio sobre la presién fiscal indirecta en el
IRPF, cuyos objetivos y principales resultados
se presentan en los siguientes epigrafes.

1. OBJETIVOS Y METODOLOGIA

El objetivo principal de este trabajo es eva-
luar el impacto del reciente cambio normativo
del IRPF en dichos costes, mediante una com-
paracion de la presion fiscal indirecta soportada
por los contribuyentes de este impuesto bajo la
normativa recién derogada (IRPF 1998), y bajo
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la normativa actualmente vigente (IRPF 1999).
De esta manera, el estudio se ha planteado en
dos fases:

1) estimacion de los costes de cumplimento
en el IRPF 1998, ultimo ejercicio de aplicacion
delaLey 18/1991;y

2) estimacion de los costes de cumplimiento
en el IRPF 1999, primer ejercicio de aplicacion
de la Ley 40/1998.

Para poder comparar ambas estimaciones,
se ha utilizado la misma metodologia, anali-
zando las mismas variables sobre marcos po-
blacionales idénticos. Esta metodologia ha sido
utilizada en diversos trabajos (Sandford, 1989,
1995; Diaz y Delgado, 1992; Messere, 1998) y
se basa en la utilizacion de la técnica de en-
cuesta para estimar el coste en que incurren los
declarantes por el IRPF en relacion con sus tres
componentes. A tal efecto, se ha seleccionado
una muestra representativa del IRPF a la que se
ha aplicado, mediante entrevista personal, el
mismo cuestionario en dos ocasiones (en 1999
y en 2000) con la finalidad de estimar tanto el
tiempo dedicado a la declaracion de la renta y
su valoracién econémica como el desembolso
monetario en que han incurrido los contribuyen-
tes para cumplimentar dicha declaracion vy el
coste psicolégico que les ha supuesto todo el
proceso. Se trata, por tanto, de un estudio longi-
tudinal con dos medidas, basado en una mues-
tra de tipo panel disenada por la Agencia Tribu-
taria.

La poblacion objeto de andlisis esta consti-
tuida por todos los declarantes del IRPF. En con-
secuencia, las unidades de andlisis son las per-
sonas fisicas (0, en su caso, las unidades fami-
liares) que han obtenido rendimientos o
incrementos de patrimonio sometidos al IRPF
en el afo 1998 y en el ano 1999 y que, por tanto,
estan obligadas a presentar declaracién por di-
cho impuesto en 1999 y en 2000.

El estudio ha cubierto todo el territorio nacio-
nal de aplicacién del régimen fiscal comun, que-
dando por tanto excluidos los territorios forales
del Pais Vasco y Navarra.

El diseno muestral obedece a un muestreo
probabilistico estratificado, utilizando como cri-
terios de estratificacion las siguientes variables:
tramo de base imponible, fuente principal de
renta y tipo de habitat. La seleccion de la mues-

tra se ha realizado mediante muestreo aleatorio
simple en cada estrato resultante del cruce de
las anteriores variables.

Siendo el tamano de la muestra teorica de
2.500 declarantes del IRPF, y con objeto de pre-
venir los efectos distorsionadores de la falta de
respuesta, se previé una muestra de sustitucion
formada por 12.500 unidades; esto es, una uni-
dad principal con cuatro unidades de reserva
por cada declarante en su mismo estrato de re-
ferencia. La muestra efectiva ha sido de 2.388
unidades para el IRPF 1998 y de 2.449 unidades
para el IRPF 1999, lo que representa una cober-
tura de la muestra tedrica preseleccionada del
95,5 por 100y el 98 por 100 respectivamente, en
cada una de las dos encuestas.

2. ESTRATEGIAS ADOPTADAS
POR LOS CONTRIBUYENTES )
PARA CUMPLIMENTAR LA DECLARACION
DE LA RENTA

En este epigrafe se analizan los resultados
del estudio en funcion de los datos aportados
por las dos encuestas y en relacion con los si-
guientes aspectos: 1) utilizacion de ayuda ex-
terna para cumplimentar la declaracion de la
renta; 2) tipologia de la ayuda externa utilizada;
3) motivacion de la preferencia por las distintas
modalidades de ayuda externa elegida.

2.1. Utilizacion de ayuda externa para
cumplimentar la declaracion de la renta

Como muestra el cuadro 1, tanto en 1998
como en 1999, aproximadamente el 80 por 100
de los declarantes han utilizado ayuda externa
para cumplimentar sus declaraciones del IRPF.

La confianza en la propia capacidad es la ra-
z6n principal que anima a la quinta parte de los
declarantes (21 por 100 y 19,1 por 100 antes y
después de la reforma, respectivamente) a
cumplimentar por si mismos los impresos de su

i CUADRO 1
UTILIZACION DE AYUDA EXTERNA PARA CUMPLIMENTAR
LA DECLARACION DE LA RENTA (Porcentaje)

IRPF 1998 IRPF 1999
No utilizaron ayuda externa 21,0 19,1
Utilizaron ayuda externa........... 78,8 78,9
TR PP e — 0,2 2,0
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CUADRO 2
MOTIVACION PRINCIPAL DE LA UTILIZACION DE AYUDA EXTERNA (Porcentaje)

IRPF 1998 IRPF 1999
Cumplimentar la declaracion de Ia renta es muy dificil y COMPICAUD...........o..ovemverireereeerreeeeereceseesres s 49,0 38,8
Me resulta facil y comodo recurrir a la oferta de SErvicios de ayUda.............c..ov.ovvevreeereeresrceseeseesess s 24,5 27,4
Quiero estar seguro de que mi declaracion esta bien hecha 13,4 111
PIEfIEIO N0 MOIBSTANME ......covvriiiisiieis ettt ee et e e e st en et see e 58 3,8
Deseo estar seguro de que he utilizado todas las posibilidades legales para pagar 1o menos posible..................... 11 3.5
Me han enviado un requerimiento/hecho una inspeccion y no quiero atraer la atencion de Hacienda por un error
BN 1B BEBCIATACION ....vovvve ettt e et et st ee s et et e et s e st e st n et 0,3 0,1
INS/NC oottt s ettt ettt 5,9 15,3

declaracion de renta (cuadro 2), mientras que el
deseo de confidencialidad y el resultado de ex-
periencias anteriores son motivaciones que
apenas pesan en su decision.

En comparacion con los resultados obteni-
dos bajo la normativa anterior, se aprecia un
descenso en la percepcién de la dificultad de la
tarea asi como de la inseguridad de los decla-
rantes, mientras que aumenta la proporcion de
quienes encuentran tantas facilidades en los di-
versos servicios de ayuda que no quieren mo-
lestarse en hacer la declaracion por si mismos'y,
ademas, confian en que estos profesionales les
asesoraran para reducir su factura fiscal dentro
de los limites legales.

2.2. Tipologia de la ayuda externa utilizada

Aunque la mayoria de los declarantes del
IRPF utiliza ayuda externa para cumplimentar su
declaracion de larenta, méas de la mitad ha obte-
nido esta ayuda de forma totalmente gratuita
(ver cuadro 3), principalmente porque ha acu-
dido a los servicios que tanto las entidades fi-
nancieras como la propia Agencia Tributaria po-
nen a su disposicion, y en segundo lugar por-
que ha recurrido a una persona de su entorno
inmediato. Solamente la quinta parte de los de-

clarantes ha utilizado los servicios de los aseso-
res fiscales o gestores.

A la vista de estos resultados puede afir-
marse que, a pesar de la reforma del IRPF, el
contribuyente medio espanol sigue mostran-
dose escasamente auténomo a la hora de cum-
plimentar los impresos de su declaraciéon de la
renta. Antes de abordar la tarea por si mismo,
busca la ayuda de terceros. No obstante, pro-
cura que tal ayuda le sea proporcionada por
profesionales antes que recurrir a amigos o fa-
miliares. Ademas, procura obtener de forma
gratuita la ayuda profesional que necesita, an-
tes que pagar por obtenerla.

En el caso de la declaracién correspondiente
al IRPF 1999, esta estrategia es todavia mas
clara: desciende levemente la ayuda solicitada
a los familiares y amigos, para aumentar la
ayuda profesional requerida, principalmente, de
los servicios gratuitos proporcionados tanto por
las entidades financieras como por la propia
Agencia Tributaria. Ademas, dada la tradicional
‘competencia” entre estos dos servicios gratui-
tos, cabe senalar que los declarantes han con-
fiado mas en la Agencia Tributaria (con un incre-
mento de 6,3 puntos en la utilizacién de sus ser-
vicios) que en las entidades financieras (que
han visto reducidos los usuarios de sus servi-

) CUADRO 3
TIPOLOGIA DE LA AYUDA EXTERNA UTILIZADA (Porcentaje)
IRPF 1998 IRPF 1999
NO (0| Zara BYIOA EXIBIIA. it b s vasmmmesmssionensesssessnseos das sebiesnsins i ge remrsgs ens BT EES ke s s onpebensan 21,0 19,1
Utilizaron ayuda externa retribuida (asesores fiscales, gestores u otros profesionales)..........cc....vvveeeeeveevveeecreveneenn. 197 20,5
Uilizaron ayUta EXEETIA GFALUITA vevvesmscrsnssssesersonsnsenssessesssnssssssrs s ns s sssseesssssss sssss 5555t ss55+ess s s s 4548 5654 54588 64 orsanmmnopomnes 59,1 58,4
— De tipo personal (conyuge, familiares, amigos, COMPAREros de trabajo)............coe.eveeveereemreeereeeeeseseesees e seesreerins 22,2 20,9
~ De tipo corporativo (banco, empresa, servicios de Hacienda, u otras inStituCIONES)............ov.rrvrrverreeiveeerireeeeae 36,9 37,5
BN <5 o s e s ey s ey oraioni ot omgss s 0,2 2,0
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cios en 5,7 puntos porcentuales) en el primer
ano de declaracion bajo la nueva ley del IRPF.

El analisis por las caracteristicas sociodemo-
gréficas y econdmicas de los declarantes mues-
tra que apenas existen diferencias entre los re-
sultados obtenidos en la encuesta realizada en
1999 y en la de 2000. Aun asi, bajo la nueva ley
del impuesto, caben destacar las siguientes si-
militudes y diferencias:

— Las mujeres siguen siendo menos autosu-
ficientes que los hombres vy, si estan casadas,
tienden a recurrir a su cényuge en demanda de
ayuda. Sin embargo, mientras que en la en-
cuesta de 1999 los hombres utilizaban en mayor
medida el asesoramiento retribuido (asesores
fiscales o gestores), en la encuesta de 2000,
tanto hombres como mujeres, utilizan dicha mo-
dalidad de ayuda onerosa en similar propor-
cion.

— Se advierte una clara relacion entre la
edad de los contribuyentes y su necesidad de
ayuda externa; a medida que avanza la edad de
éstos, disminuye su autosuficiencia. Pero, a di-
ferencia de la encuesta de 1999, en 2000 no
existen disparidades apreciables en la utiliza-
cién de los servicios profesionales gratuitos por
grupos de edad.

— Con respecto al estado civil de los contri-
buyentes, los solteros hacen un uso mas fre-
cuente de la ayuda externa, principalmente por
comodidad, recurriendo a las distintas modali-
dades de ayuda gratuita. Los casados, que
muestran cierta preocupacion por asegurarse
de que su declaracion esté bien hecha, utilizan
tanto los servicios de la Agencia Tributaria como
los de las asesorias fiscales o gestorias. No obs-
tante, la fuerte asociacion entre estado civil y de
edad es un factor que contamina los resultados
relativos a esta variable de forma constante.

— Como cabia esperar, el nivel de estudios
es un factor determinante a la hora de necesitar
ayuda externa para cumplimentar la declara-
cién de larenta. No sorprende, por tanto, obser-
var que, también después de la reforma, la per-
cepcion de dificultad de la tarea disminuya con-
forme aumenta el nivel de estudios de los
declarantes, y que la dependencia con respecto
a todo tipo de ayuda —tanto gratuita como remu-
nerada—aumente a medida que disminuye el ni-
vel educativo formal del contribuyente.

— El nivel de renta del contribuyente esta
también claramente relacionado con la autosufi-
ciencia a la hora de cumplimentar la declaracion
de la renta. Quienes se sitlan en los tramos de
renta mas elevados muestran mayor autono-
mia, mientras que los situados en los tramos
mas bajos se caracterizan por una mayor de-
pendencia de la ayuda externa, tanto gratuita
como remunerada. Pero, al contrario de lo que
sucedia bajo la anterior normativa (donde se ad-
vertia una relacion inversa entre el tramo de
base imponible y la percepcion de dificultad de
la tarea), con la reforma del impuesto se ad-
vierte una igualacién en la percepcién de mayor
simplicidad de la tarea.

— Lafuente principal de renta también deter-
mina tanto la necesidad de ayuda como el tipo
de ayuda externa utilizada. Los empresarios y
profesionales en estimacion directa, seguidos
de los asalariados, son quienes muestran ma-
yor autosuficiencia. Ahora bien, cuando utilizan
ayuda externa, los asalariados son junto con los
pensionistas quienes recurren en mayor pro-
porcién a la ayuda gratuita, los primeros por co-
modidad principalmente, y los segundos por di-
ficultad para abordar la tarea por si mismos.
Ambos grupos son asiduos usuarios de los ser-
vicios profesionales gratuitos de las entidades
financieras y de la Agencia Tributaria. Por el con-
trario, los empresarios y profesionales, asi
como los rentistas, son asiduos clientes de los
asesores fiscales y los gestores, especialmente
porque entienden que sus declaraciones son
complicadas y porque éstos les pueden indicar
todas las posibilidades legales para pagar me-
nos.

2.3. Motivacion de la preferencia por
las distintas modalidades de ayuda
externa elegida

Algo menos de la cuarta parte de los decla-
rantes del IRPF requiere ayuda de su conyuge,
de un familiar, un amigo o companero de trabajo
para cumplimentar los impresos de su declara-
cion de renta. Los motivos principales de esta
decisién son (ver cuadro 4): la comodidad, fun-
damentalmente; pero también las reservas a di-
vulgar datos personales a un profesional ex-
trano. Ni el desconocimiento ni la desconfianza
en las distintas opciones de asesoramiento pro-
fesional gratuito parecen tener apenas peso en
esta eleccion.
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, CUADRO 4
MOTIVACION PRINCIPAL PARA ELEGIR LA AYUDA PERSONAL

IRPF 1998 IRPF 1999

BASE: HA CUMPLIMENTADO LOS IMPRESOS DE SU DECLARACION DE LA RENTA EL CONYUY

GE, UN FAMILIAR, UN AMIGO 0 UN COMPANERO DE TRABAJQ......ovo.......
ES MAS COMOUO ..o
Prefiero recurrir a un conocido en vez de que me lo haga un extrano..............
No conozco otra forma para hacero Sin pagar..........oooeevveveoereovovseooo,
Los servicios gratuitos no me Merecen confianza............cooovvvovvevrrovvresrvoon,

22,2 (porcentaje) 20,9 (porcentaje)

............................... 63,5 73,6
.............................. 31,6 20,5
............................. 1,4 0,3
.............................. 0,9 0,6
............................... 2,6 5,0

CUADRO 5
MOTIVACION PRINCIPAL PARA ELEGIR LA AYUDA DE LA AGENCIA TRIBUTARIA

IRPF 1998 IRPF 1999

BASE: HAN CUMPLIMENTADOQ LOS IMPRESOS DE SU DECLARACION DE LA RENTA

LOS SERVICIOS GRATUITOS DE HACIENDA

Los profesionales de Hacienda Saben Mas............ovevovererooooeoeooooo
ES GALS ...ttt

Los he utilizado otras veces y me fue bien...

ASTME BVUBIVEN ANEES.......vvvee oo e

12,4 (porcentaje) 18,7 (porcentaje)

....................................................... 32,3 42,6
......................................................... 30,1 27,5

24,3 21,6
................................................. 72 3,9
......................................................... 6,1 4,5

Mas de la mitad de la poblacién declarante
del IRPF recurre a servicios profesionales total-
mente gratuitos. Cabe dividir en dos grupos la
ayuda profesional gratuita a que pueden acce-
der estos contribuyentes para cumplimentar los
impresos de su declaracion de la renta: 1) servi-
cios de la Agencia Tributaria y de las Comunida-
des Auténomas y Ayuntamientos; y 2) servicios
de entidades financieras, de la empresa donde
trabaja el contribuyente, de Sindicatos, Cole-
gios profesionales o Universidades.

Dentro del primer grupo, los servicios de la
Agencia Tributaria han visto incrementado (en
6,3 puntos porcentuales) su niimero de usua-
rios en el primer ano de aplicacién de la nueva
ley del IRPF (cuadro 5). No ha variado el orden
jerarquico de los tres argumentos decisivos
para su utilizacién: el superior conocimiento de
los funcionarios, la gratuidad y la experiencia
previa positiva, aunque si el peso atribuido al
primero de ellos que ha aumentado en detri-
mento de todos los demas.

Ademas, tal como se muestra en el cuadro 6,
sigue siendo evidente que si los servicios de la
Agencia Tributaria no son mas utilizados por la
poblacién declarante del IRPF, no es por desco-
nocimiento, por desconfianza o por experien-
cias negativas previas. Es, simplemente, por-

que le resulta mas comoda y Util cualquiera de
las demas alternativas existentes. Aunque no
deja de sorprender la elevada proporcion de
ciudadanos que no sabe o no quiere manifes-
tarse al respecto.

Por lo que respecta a los servicios de las Co-
munidades Autbnomas y Ayuntamientos, su nu-
mero de usuarios no ha sufrido variacion alguna
(un 0,2 por 100 en las dos encuestas), siendo la
comodidad (especialmente la cercania al domi-
cilio del entrevistado), la gratuidad y la experien-
cia positiva previa las principales motivaciones
aducidas para utilizarlos.

En cuanto a los demas servicios de ayuda
profesional gratuita, los mas utilizados siguen
siendo los que proporcionan las entidades fi-
nancieras, si bien se aprecia una disminucion
de usuarios con respecto al afio anterior. Proba-
blemente, en el primer ano de aplicacion de la
reforma del IRPF, y en coherencia con el supe-
rior conocimiento de la legalidad vigente atri-
buido a los funcionarios, este descenso se deba
a un trasvase de usuarios (de 5,7 puntos por-
centuales) hacia la Agencia Tributaria. La gratui-
dad, la cercania al domicilio y la experiencia pre-
via positiva, siguen siendo los tres motivos prin-
cipales para elegir este tipo de ayuda. Pero, en
el lapso del ano transcurrido entre las dos en-
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CUADRO 6
RAZONES POR LAS QUE NO SE ELIGIO LA AYUD?\ DE LA AGENCIA TRIBUTARIA(Porcentaje)
IRPF 1998 IRPF 1999
Me resulta mas comoda y Util 12 0pCION EIEGIA.......c.oiiviriiiiii 61,2 58,4
Desconozeo 12 eXiStencia A6 TaI8S SBIVICIDS. ....u.wes.sveresvinssssnisensuas swssisness saovs ssemsnsasmreverasmarnansansnsssvesss s ors i 3,1 4,7
No confio en tales servicios 1,7 54
Los he utilizado otras veces y N0 qUEE SALISTECNO........cviiiiiricii 11 2,1
No existen servicios gratuitos de Hacienda para mi tipo de declaracion 0,7 1,0
ISTNG seveves s cossnsnsssess rsaxsrsnsssenasans rouvoresserssns iassenescessnss oomasmesss x4 RS 0673 KW AF SR £ XS K 4H S AT FOL RS Vi nUs Ve b s TR SRS R R e 32,2 32,0

cuestas, se aprecia un leve incremento del peso
de la comodidad debida a la cercania, y un des-
censo mayor del peso de la experiencia positiva
previa en la decision de utilizarlos.

3. TIEMPO EMPLEADO EN LA OBLIGACION
TRIBUTARIA

La estimacion del tiempo empleado por los
declarantes del IRPF a la cumplimentacion de
su declaracién de la renta se ha llevado a cabo a
través de una relacion exhaustiva de tareas que
podrian ser realizadas por aquéllos. A los contri-
buyentes entrevistados se les ha preguntado
cuanto tiempo recuerdan haber dedicado a
cada una de tales tareas.

En primer lugar, el cuadro 7 refleja los resul-
tados comparativos de las dos encuestas en re-
lacion con el porcentaje de declarantes que di-
cen haber realizado cada una de las tareas enu-
meradas.

Como se puede apreciar, y en coherencia
con la estrategia generalizada de delegacion de

la tarea, la mayoria de los contribuyentes reco-
pila la documentacion que necesita para rellenar
las casillas correspondientes de los impresos y
se reline y conversa con quienes le ayudan,
mientras que son minoria quienes se ocupan de
informarse por si mismos acerca de como cum-
plimentar la declaracion de la renta, incluso de
proveerse de los impresos o disquetes. Tam-
bién se puede observar que esta linea de con-
ducta se mantiene, e incluso se refuerza, con la
reforma del impuesto.

En el cuadro 8 se ofrece la estimacion del
promedio de tiempo empleado por los decla-
rantes del IRPF en cada una de las tareas que se
enumeran, tanto en la version de tiempo medio
por declarante, como en la de tiempo medio por
declarante que realiza la tarea. Esta ultima ver-
sién ofrece una vision mas matizada de dicha
variable al poner de manifiesto las tareas que,
aunque sean realizadas por pocas personas,
han requerido mucho tiempo.

En términos generales, las tareas que mas
tiempo ocupan a los contribuyentes del IRPF
son: reunir la documentacion necesaria y relle-

CUADRO 7
PORCENTAJE DE DECLARANTES QUE HAN REALIZADO TAREAS RELACIONADAS
CON LA CUMPLIMENTACION DE LA DECLARACION DE LA RENTA (Porcentaje)

Tareas IRPF 1998 IRPF 1999
REUNIR LA DOCUMENTACION NECESARIA .......ovvievvieisesississ st 93,7 74,2
Desplazamientos para obtener 12 ayuda GUE NBCESHA ...t s 47,5 53,4
Reuniones con la persona o entidad qUE 18 aYUa........ccoeviiriieiiirii s 45,6 48,7
ENEFRQAT 12 ABCIATACION ........v.evveerereeseesiseies s 43,6 45,1
Conversaciones telefonicas con quien proporciona la ayuda 26,7 25,5
Cumplimentar 12 deClaraCion ... vrrerereriiisss s 26,2 28,3
Proveerse de 10s impresos /0 disquetes INFOrMALICOS. ......vvvimiiiniininin s 21,1 14,9
Leer las instrucciones adjuntas a la declaracion 0 al diSQUBLER.........ccooverieiiiciis 18,9 16,5
Leer otras guias iNformativas 0 MaNUAIES. ..........corurimreiisisiie s 9,3 59
Proveerse de otras guias informativas 0 ManUalBS............oerrrrmriierirsn s 7.9 5,2
Consultas informaticas (incluye internet) 72 7,7
(Porcentaje) de declarantes que realizan alguna de las tareas ademas de reunir la documentacion ........... 81,3 78,8
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CUADRO 8
TIEMPO MEDIO EMPLEADO EN TAREAS RELACIONADAS CON LA CUMPLIMENTACION
DE LA DECLARACION DE LA RENTA

Tareas

REUNIR LA DOCUMENTACION NECESARIA

Cumplimentar 12 deClaracion............co..coovvervrenreeeeeecereescesresrennn
Reuniones con la persona o entidad que le ayuda.................c.........
Desplazamientos para obtener la ayuda que necesita.....................
Entregar 12 declaracion ..........co.cocoovovoeoveieeeeoeeeceeeeeeceeeeeses
Leer las instrucciones adjuntas a la declaracion o al disquete...........
Conversaciones telefonicas con quien proporciona la ayuda............
Proveerse de los impresos y/o disquetes informaticos....................
Leer otras gufas informativas 0 manuales..........coooeervrverrrenrronn,
Consultas informaticas (incluye internet).............

Proveerse de otras guias informativas 0 manuales.............co.........
Tiempo medio total (Base: Total declarantes) ...........ccooveeervvni..,

IRPF 1998 IRPF 1999
Media por declarante Media por declarante
Media por declarante que realiza la tarea  Media por declarante que realiza la tarea

1h 40" 1h 47 57 b9

27 1h 37' 21 1h1t

24' 50' 17 33

17 33 18 31

14 29' 11 22'

10' 50" 8 a7

9 31" 3 13

7' 30' ¥ 21"

6' 56' 8 48'

g 1h1 2 31

3 29' 2 41!
3h 37" 2h 12!

nar los impresos de la declaracion de la renta.
Las reuniones con quienes les prestan ayuda y
los desplazamientos hasta completar todo el
proceso, son otras tareas en las que también se
emplea algin tiempo; mientras que es escaso el
tiempo dedicado a informarse personalmente
para atender esta obligacion, aunque adquiere
una dimension relevante para la minoritaria pro-
porcion de declarantes que deciden abordar
este Ultimo conjunto de tareas.

Ahora bien, en comparacion con el tiempo
dedicado a la cumplimentacion de la declara-
cion de la renta bajo la anterior normativa, cabe
senalar que con la nueva ley se ha reducido en 1
hora 25 minutos este promedio de tiempo.

Existen varias razones para explicar este im-
portante descenso. En primer lugar, el tiempo
dedicado a reunir la documentaciéon necesaria
ha pasado de mas de hora y media a poco me-
nos de una hora y, en segundo lugar, el porcen-
taje de declarantes que dedica tiempo a esta ta-
rea ha descendido en casi 20 puntos (desde el
93,7 por 100 hasta el 74,2 por 100) entre las dos
encuestas.

4. DINERO DESEMBOLSADO
EN EL CUMPLIMIENTO
DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA

La estimacion del dinero que hayan podido
desembolsar los contribuyentes del IRPF para
dar cumplimiento a su obligacion tributaria, in-
dependientemente de la cuota resultante en su

declaracién de larenta, se ha obtenido del anali-
sis de tres aspectos. A todos los declarantes se
les ha preguntado acerca de los gastos que ha
podido suponer la realizacién de las tareas enu-
meradas para estimar la variable tiempo. Ade-
mas, entre quienes optaron por la ayuda amis-
tosa, se ha indagado la cantidad especifica des-
tinada a contraprestacién por el favor recibido.
Por dltimo, se ha preguntado a los entrevistados
que optaron por la ayuda retribuida cuanto han
pagado a los asesores fiscales, ges