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1. INTRODUCCION

Nos enfrentamos al aflo 2005 con importantes retos en la satisfacciéon de las
necesidades de la ciudadanfia, satisfaccidn, que desde la perspectiva del sector publico,
tiene su mds firme apoyo en la discusién que se realiza en el Congreso de los Dipu-
tados del proyecto de Presupuestos Generales del Estado.

Tal discusion tiene importantes perspectivas: desde las de marcado cardcter ma-
croecondmico, hasta otras, de menor enjundia objetiva, pero muy importantes para la
consecucion de la aprobacion del conjunto de las cuentas publicas, en especial, cuan-
do el Gobierno que presenta el proyecto no cuenta con mayoria parlamentaria sufi-
ciente para tramitarlo sin mayores dificultades.

Pero, ademads de ello, la norma presupuestaria es en si misma, la mas amplia y
compleja disposicién de recursos econdémicos y financieros con que atender las de-
mandas de los ciudadanos espafioles. Y si tal disposicién no sigue unos principios
basicos de coherencia y racionalidad, al convertirse en un instrumento de satisfaccién
de necesidades perentorias, puede ser el vehiculo que haga posible la apariciéon de
mayores problemas en un futuro a plazo medio, con lo que se trasladan a las gene-
raciones venideras las peores repercusiones de lo que ahora no ha sido planteado
adecuadamente.

Por ello, nuestro andlisis debe basarse tanto en la observaciéon objetiva de las
principales medidas que se plantean, siempre desde la perspectiva académica, como
en la valoracién prospectiva de las mismas, a la luz de lo que consideramos seria
necesario para garantizar un nivel razonable de satisfaccién a la base social que
contribuye, con su esfuerzo personal y fiscal, a la financiacién de aquéllas.

2. PERSPECTIVAS MACROECONOMICAS

Las autoridades econdmicas presentan las cuentas publicas en funcién de unas
perspectivas macroecondémicas que, de alguna forma, condicionardn en buena medida
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la evolucién de ingresos y gastos. Y aunque a lo largo de 2004 hubo varias versiones,
nos centraremos en las que recoge el denominado «escenario macroeconémico», es-
cenario cuya evolucién en el trienio 2003-2005 se recoge en el cuadro 1.

Cuapro 1.  ESCENARIO MACROECONOMICO
(% de variacién sobre afio anterior)

Conceptos 2003 2004 2005
CONSUMO FINAL 3,1 3.4 33
Consumo Privado 2,9 3.2 3,2
Consumo Ptblico 3,9 4,0 3,5
FORMACION DE CAPITAL 3.4 3,8 4,0
Bienes de Equipo 1,7 2,2 5,1
Construccion 4,3 4,2 3,2
DEMANDA INTERNA 3,2 35 3.4
EXPORTACIONES 2,6 4.8 6,4
IMPORTACIONES 4,8 6,9 7,3
CONTRIBUCION DEL COMERCIO EXTERIOR -0,8 -0,9 -0,6
PIB (% variacion) 2,5 2,8 3,0
PIB a precios corrientes (miles de millones de €) 744.,8 791,3 841,0
PIB a precios corrientes (% variacion) 6,6 6,3 6,3
DEFLACTOR PIB 4,0 3.4 3,2
RELACION REAL DE INTERCAMBIO 0,8 -3,0 -0,4
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos Ministerio de Economia y Hacienda (Presupuestos,
2005a).

La mera observacion del cuadro induce a efectuar unos comentarios iniciales:

— Estima un crecimiento del consumo de parecida cifra que la correspondiente

a 2003, estabilizandose el de los hogares y reduciéndose medio punto porcen-
tual el de las Administraciones Publicas.

Igualmente, una ligera subida de la formacién bruta de capital, aunque con
diferente comportamiento de sus dos componentes: fuerte crecimiento de la
inversién en bienes de equipo frente a una disminucién de un punto porcentual
de la inversion en el sector de la construccién. Inicialmente, parece elevado el
previsto crecimiento de la asignacién a bienes de equipo, que multiplicaria por
tres el porcentaje de variacién respecto a dos afios atrds, e, igualmente, el
descenso en la inversion en la construccién, sector que, por otra parte, contri-
buye de forma decisiva a la generacién de puestos de trabajo. Entendemos que
el desarrollo real en 2005 serd muy diferente a los objetivos establecidos, no
sOlo por la constatacion de su variacion en los dltimos ejercicios econémicos,




sino porque produce la impresién de ser el deseo de los gestores presupues-
tarios, que basan el crecimiento del PIB en otorgar mayor importancia al
aumento de la productividad, y, correlativamente, aligerar el protagonismo de
la actividad constructora, hechos que no se entiende muy bien que puedan ser
incompatibles en la coyuntura por la que estamos atravesando.

Aun con estas variaciones, la demanda interna tendria una evolucién similar
a la que se espera para el cierre del presente ejercicio.

Una subida superior a 1,6 puntos porcentuales en las exportaciones de bienes
y servicios, compatible, segin el cuadro, con una mas moderada de las impor-
taciones, factores ambos que implicarian una reduccién de su contribucién
neta a la formacién del producto interior bruto. Si los dos afios anteriores
aportaron negativamente 0,8 y 0,9 puntos porcentuales, en 2005 supondria tan
s6lo 0,6%, algo dificil de asimilar en un escenario de apreciacién del euro y
de fuerte crecimiento del precio del crudo, hecho, este tltimo, al que después
nos referiremos. Aunque es esperable una mejora de la situacién de la econo-
mia europea, que afectaria positivamente a Espafa, entendemos que nuestras
exportaciones no crecerdn en el nivel previsto y que la contribucién neta del
sector exterior se mantendrd, al menos, en los mismos términos que en 2004,
entre el 0,8 y 1% del PIB.

Con todo ello, el producto interior bruto se situaria en 841,1 miles de millones
de euros, con un crecimiento del 3% sobre el afio anterior, cota dificil de
asimilar, dado el entorno en el que nos estamos desenvolviendo y en el que las
mds reputadas instituciones econdmicas y financieras internacionales estin
rebajando no sé6lo para Espafia sino para el conjunto de la Unién Europea. En
cualquier caso, y de aceptar el objetivo de crecimiento nominal del PIB, seria
inferior al de 2003, que acabaria con el 6,6%, tras el inicio de una carrera
ascendente el afio anterior.

El deflactor del PIB seguiria, igualmente, una linea de descenso desde el 4%
de 2003 al 3,2% esperado para 2005. Las autoridades econdmicas trabajan con
la hipétesis de tal descenso en base a la «desaceleracion esperada del deflactor
de la demanda interna, a la que contribuiria, entre otros factores, la caida de
los precios del petréleo» (Presupuestos, 2005b).

Finalmente, la evolucion mas favorable de la relacién real de intercambio, que
se reduciria el 0,4%, frente a la esperada del 3% cuando cierre el ejercicio de
2004. Hecho que servird para compensar, aunque parcialmente, el deterioro
del déficit corriente (Presupuestos, 2005c).

Diferentes instituciones publicas y privadas han puesto de manifiesto discre-
pancias profundas con estas previsiones. Entre las mds importantes:

Las autoridades comunitarias que han rebajado, incluso para 2004, el creci-
miento del PIB, que sitdan en el 2,6% para el presente y el préximo afio.
Supondria, en este ultimo caso, una diferencia de cuatro décimas de punto
sobre la previsién gubernamental.
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— EI Fondo Monetario Internacional, por su parte, entidad que corrige periddi-

camente sus estimaciones, ha rebajado el crecimiento del PIB para 2005 al
2,9%, aunque todavia por encima del que se espera para la zona euro (FMI,
2000a) y ello con una prevision del precio del crudo de 37,25 délares/barril,
casi 15 doélares por debajo de la que se contabilizaba en dicha fecha. La
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, por su parte, ha
rebajado las previsiones de crecimiento para Espafia del 2,9% al 2,6% en 2004
y del 3,3 al 2,7% en 2005, tres y seis décimas de punto menores que las
efectuadas en el semestre anterior (OCDE, 2004).

Algo mas pesimista era la estimacion de la revista «The Economist», que tanto
para 2004 como para 2005 rebaja la previsiéon de crecimiento de la economia
espafiola al 2,6%.

Y, en la misma linea, el Gobernador del Banco de Espafia, que no sélo des-
confia de la estimacién de crecimiento para 2004, que estima por debajo del
2,8%, sino que la de 2005, fijada en el 3%, la sitda en el «rango alto de
prevision», afiadiendo, que si la evolucion del precio del petréleo sigue la
tendencia actual, los agentes sociales tratan de mantener sus rentas reales; no
existe una politica fiscal mds estricta; no se contiene el precio de la vivienda;
continda el endeudamiento de los hogares y no se mantiene el impulso li-
beralizador ni se reforma la legislacién sobre el suelo, todo ello provocara
presiones mayores sobre los precios (Gobernador, 2004a), hechos que, global-
mente considerados, hardn poco convincente el objetivo de inflacién preesta-
blecido.

Los Servicios de Estudios de algunas instituciones financieras (Fundacién de
las Cajas de Ahorro y Banco Bilbao Vizcaya Argentaria) rebajan, igualmente,
la previsién de crecimiento para 2005. El primero de ellos hasta el 2,5%,
fundando su prevision en el deterioro que ya hemos comentado del sector
exterior y la merma de su capacidad competitiva con el resto del mundo, sin
excluir el fuerte tir6n que observa la demanda interna y la fortaleza del sector
constructor.

En una linea similar ya se habia apuntado un comentario previo por el Banco
de Espafia. En su Informe correspondiente a 2003 constataba el aumento del
déficit por cuenta corriente y una variacién negativa en la relacién real de
intercambio. La fortaleza de la demanda nacional y la debilidad de la demanda
exterior justificaban el mayor peso de los flujos generados por las importacio-
nes que los de las exportaciones (Banco de Espafia, 2004a).

Dicho aumento del déficit por cuenta corriente se mantendria en 2004 y 2005.
La prevision de «The Economist» la sitda en el 2,9 y 3,0% del Producto
Interior Bruto, las tasas mds altas, tras los Estados Unidos y Australia, de los
quince paises mas importantes del mundo. Y este es, como sostiene el Profesor
Juan Velarde, uno de los puntos criticos de nuestra economia, que, lejos de
atenuarse, experimentara un ligero repunte a menos que comience un proceso
efectivo de mejora de la demanda de nuestros bienes y servicios desde el
exterior; se intensifique la inversién en actividades de Educacién y Formacién
profesional y se fomente el atractivo a la inversién exterior en nuestro pais. El




ejemplo de Irlanda, con sus luces y sombras, debiera ser para nosotros una
buena referencia (Velarde, 2004a).

— Y todo ello sin olvidar un especial énfasis en la situacién del ahorro, piblico
y privado que debe financiar la inversioén en nuestra economia. El escaso nivel
del mismo y su negativa evolucién histérica estd limitando, conforme al cri-
terio neocldsico, un menor crecimiento natural del PIB que el constatado en
los principales paises europeos (Prados, 2003a). Y a ello debe afadirse la
gravedad de este problema en el supuesto en que se aceleraran los tipos de
interés, hecho que situaria a los prestatarios en una dificil situacién ante las
entidades financieras (Cuadernos Funcas, 2004).

Un conjunto de apreciaciones que nos permiten concluir nuestro comentario
sobre el entorno macroeconémico que ha servido de base para la formulacién
de las cuentas publicas. Un escenario que, contando, incluso, con el impacto
favorable que pueda tener sobre nosotros el despegue de la zona euro, se nos
presenta con exceso de optimismo y con una evolucién de variables bdsicas
algo alejados de lo que serfa deseable para un 6ptimo alineamiento de nuestra
economia con los paises circundantes.

3. EL IMPACTO DEL PRECIO DEL PETROLEO

Este es uno de los factores que han sido y son motivo de dudas sobre la razona-
bilidad de las previsiones macroecondmicas previas a los Presupuestos de 2005. Como
es sabido, estas se formularon sobre la base de un precio nominal de 33 $/barril, como
precio medio durante el afio 2005. La realidad del segundo semestre de 2004, en
especial, en su ultimo trimestre, es bien distinta. Se han alcanzado «puntas» de 52 y
mds dolares, hecho de extraordinaria importancia, en especial, si se mantuviera en
niveles parecidos el préximo afo. En cualquier caso, existe una coincidencia entre los
analistas en el sentido que la elevacion del crudo no tendrd, ni con mucho, la reper-
cusion que traslado a nuestra economia en los afios setenta y ochenta.

Pero veamos en detalle alguna de estas posiciones:

— Los gestores presupuestarios estimaron que una elevacién del 20% sobre el
precio de referencia, esto es, su situacién en el entorno de los 40 $/barril,
provocaria una caida de cuatro décimas de punto en el crecimiento del PIB,
rebajandola, en consecuencia, hasta el 2,6%.

— A una estimacién mds pesimista llegaba el Comisario de Economia de la
Unién Europea, que elevaba hasta 45.1 $/barril el precio del crudo. Si se
aceptase la premisa recogida en el parrafo anterior, eso restaria aproximada-
mente siete décimas, llevandole hasta el 2,3% de crecimiento del PIB.

— En su intervencion en el Congreso de los Diputados, el Secretario de Estado
de Economia admitié que el comportamiento del precio del crudo producia
objetivamente un empobrecimiento de nuestra economia y un beneficio en los
paises productores, aunque como contrapartida, el esperado repunte de las
economias desarrolladas trasladaria una mejora a nuestro sector exterior (Se-
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cretario Estado de Economia, 2004), mejora que, casualmente, no se explicita
significativamente en la aportacion de este a la formacién del producto interior
bruto, tal y como hemos visto en el cuadro 1.

En una linea de mayor tranquilidad se manifestaba su colega, el Secretario de
Estado de Hacienda, que en el mismo lugar sostenia que la subida del crudo
no afectaria, ni en el peor de los supuestos, a los Presupuestos Generales del
Estado, y ello, porque el PIB nominal —que incluye el PIB real y el efecto de
la inflaci6— no se alteraria significativamente. Por otra parte, los ingresos
publicos se elevarian por la mayor recaudacién de los Impuestos Indirectos,
aunque, correlativamente, habria sectores directamente perjudicados para los
que se estudiarian reformas en la tributacién del Impuesto de la Renta y el del
Valor Afiadido que amortiguarian su traslacién a los precios. (Secretario de
Estado de Hacienda, 2004) Algo que no inspird, ciertamente, una gran con-
fianza entre los parlamentarios presentes.

Otros analistas econdmicos, tras haber analizado este hecho, no tienen una
vision tan optimista. El profesor Juan Velarde ha investigado causas mas pro-
fundas y estructurales en el comportamiento del precio del crudo y su reper-
cusion en la economia. En su articulo «;Ante un choque energético?» (Velar-
de, 2004b) sostiene que:

e Analizando con perspectiva el consumo de energia, ha subido significativa-
mente la dependencia del exterior, que evolucioné en los dltimos cinco afios
del 74 al 78%.

* Se mantienen importantes restricciones a la oferta de petréleo por la rigidez
del proceso de refino, que requiere costosas instalaciones de largo periodo
de maduracién y por las interrelaciones entre los diversos suministradores,
especialmente carbén y crudo.

* En el caso espafiol, por nuestra elasticidad consumo-renta, situada en 1,22,
al contrario que en el resto de paises de la Unién Europea, Japon, Usa, etc.,
con tasas muy inferiores (USA = 0,14; Alemania = 0,11; Francia = 0,46;
Italia =0,51; Reino Unido = 0,20; Japén = 0,48) (Ministerio de Economia,
2000). Este comportamiento pone de manifiesto que por cada unidad adicio-
nal de PIB, Espaifia requiere 1,22 unidades adicionales de energia.

* Aunque, por otra parte, y con datos de la Agencia Internacional de la Ener-
gia, en los paises de la OCDE, un incremento del 10% en los precios del
crudo se traduce en una reduccién del consumo del 5%, aunque, segun
Velarde, la rigidez de la demanda en Espafia hace que tal relacién no sea
trasladable a nuestra situacion.

» Pero insiste en una consideracién de gran importancia a los efectos de nues-
tro trabajo. Y es que la drastica subida de los precios del crudo socavaria la
reactivacion de la economia europea, en especial, por la creciente tasa de
dependencia energética exterior; el exceso de protagonismo del precio del
crudo en el precio directo del conjunto de las energias y los pobres resul-
tados que se han conseguido en el control de su consumo, augurando que en



20/30 anos la Unidon no cubrira sus necesidades con el 50% actual, sino con
el 70%. Tal aumento de dependencia generaria unas consecuencias muy
graves si se sigue a merced de las variaciones errdticas de los precios inter-
nacionales.

— Desde una posicién de corte coyuntural, hay una corriente de opinién que
sostiene, efectivamente, la escasa incidencia de la elevacion del precio del
crudo. A. Recarte (Recarte, 2004a) estima que nuestro consumo actual se sitda
en 1,5 millones de barriles diarios, que trasladados al afio, alcanzarian unos
550 millones de barriles. Una subida de 10 $/barril obligaria a pagar al exte-
rior unos 5.500 millones de délares (equivalentes a 4.600 millones de euros)
que representarian unas seis décimas menos de crecimiento del PIB.

— Y en la misma linea se manifiestan los responsables del Fondo Monetario
Internacional, para los que un incremento de cinco euros en el precio del crudo
mermaria el crecimiento de la economia mundial un 0.3%, con lo que una
subida hasta los 45 $/barril, como promedio en 2005, representaria una reduc-
cion del 0,6%. Pero sostienen algo mds, y es que el precio del crudo seguird
creciendo aunque con una repercusion a corto plazo menos significativa que
en décadas anteriores, pero con especial gravedad si nuestro horizonte se fija
a mds largo plazo (FMI, 2004b).

— El que fuera Presidente del Banco Central Europeo, Duisenberg (Duisenberg,
2004a) minimiza, igualmente, la repercusién de este incremento en el creci-
miento de la euro zona, sosteniendo que tal comportamiento obedece a cues-
tiones muy coyunturales que serdn superadas (mayor crecimiento del consumo
de China e India; la aparicién de huracanes que afectaron a las prospecciones
en el Golfo de M¢jico; la crisis de la petrolera rusa, etc.).

Sin restar validez global a este conjunto de opiniones, estimamos que Espafia estd
ante un problema de gran trascendencia que, efectivamente, a corto plazo, y en ese en-
torno de crecimiento del precio de 33-45 $/barril, tendrd una incidencia que puede ser
asumida sin mayores sobresaltos por nuestra economia. La posesién creciente de
nuevas fuentes energéticas (hidrdulica; solar; edlica; gas; bio-energias, etc., e, incluso,
carbon) deberia atenuar nuestra dependencia externa, aunque, mientras tanto, hemos
de asumir con rigor que el alza de los precios del crudo, atin dentro de este intervalo
(y no digamos si se mantuviera, como parece, por encima de los 60 délares) tendra
una incidencia directa e inmediata sobre nuestra cascada de costes internos y, conse-
cuentemente, sobre nuestro nivel de competitividad frente al exterior, que, como hemos
indicado anteriormente, hacen menos verosimiles las previsiones de una aportacién
positiva de este sector a la generacion de la riqueza nacional.

4. CONSIDERACION DE LA PRODUCTIVIDAD

Llegados a este punto de nuestro trabajo es importante hacer una sucinta consi-
deracion sobre la productividad. En las fases previas a la presentacién formal de los
Presupuestos ante el Congreso, diversas autoridades, entre ellas, el Presidente del
Gobierno, aludieron a que aquellos estarian basados en tres ejes fundamentales: el
incremento de la productividad; la agilizacién y liberalizacion de la economia y, desde
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el punto de vista formal, la ejecucién de unos presupuestos sociales, modernos y
dotados de una gran transparencia.

Tales afirmaciones incluian una critica abierta al escaso incremento de la produc-
tividad en los dltimos afios, en concreto, del 0,7% anual, cuando en el periodo 1982-
1995, lo habia hecho en el 1,7%. El incremento del PIB en que se basarian los
Presupuestos de 2005 se formularian bajo la premisa de una subida clara de la pro-
ductividad, subida que permitiria: «un incremento simultdneo de salarios y empleo;
contribuirfa a la mejora de la competitividad empresarial; posibilitaria menores incre-
mentos en el indice de precios al consumo y, finalmente, facilitaria el mantenimiento
del estado de bienestar, la fortaleza del sistema ptiblico de pensiones y el desarrollo
asistencial» (Conferencia, 2004).

Respecto a la liberalizacién de la economia, se comprometia a elaborar un Plan
de Fomento Empresarial que favoreciera la creacién de nuevas empresas, pero, tam-
bién, de empresas mds competitivas que asumieran su actividad no sélo en Espaia,
sino en los paises del Este de Europa, para lo cual requeriria el apoyo corporativo de
empresarios y entidades financieras, resaltando, ademads, el deseo de la mejora del
gobierno corporativo y la eliminacién de cualquier poso de intervencionismo en la
vida de la empresa. Los hechos acaecidos posteriormente, como en su momento ve-
remos, no irfan, precisamente, en esa direccion.

Pero centrandonos en la productividad. Si en los afios 2003 y 2004, su variacién
anual quedd establecida en el 0,7% anual, para el aiio 2005 se fijaba en el 0,9%,
dos décimas de punto mas que en el bienio anterior. ;Cémo se media el incremento
de productividad? Pues analizando las variaciones en los incrementos de PIB y
empleo neto: si las del PIB eran mayores que las del empleo, la productividad crecia.
Y, reciprocamente. Con esta regla, era evidente que la productividad en los afios
de mayor crecimiento del empleo —1995 a 2004— habia tenido un crecimien-
to menor que en la de 1982-1995 en que se alcanz6 la mayor destruccion de empleo
y la mds alta cota de desempleo. Se olvidaba, tal vez, que en una economia como
la espafiola, con una tasa de actividad muy por debajo de la europea y con otra de
desempleo, ahora, por encima del 12% de la poblacién activa, tenfa que ser un
objetivo social incuestionable la creacion de empleo (Guindos, 2004). Hecho que no
deberia desviar nuestra atencién de las necesarias reformas de algunas estructuras
productivas para que Espafia no abandonara definitivamente la lista de los diez paises
mds competitivos. Pues la competitividad no sélo requiere producir lo mismo con
mayor eficiencia, sino producir con eficiencia nuevos productos y servicios que, al
menos, consoliden y mejoren el nivel de competitividad que tenfamos en 1996
(Pérez, 2004).

Una de las partidas que podria contribuir a la mejora de la productividad seria
la inversién y el gasto en Investigacién, Desarrollo e Innovacién. Para 2005, los
Presupuestos contemplan la elevacién de 4.400 a 5.500 millones de euros en esta
partida. Ello representa un fuerte incremento, del 25%. Pero tan sélo representa el
1,4 por 1000 del PIB de 2005. No creemos que con tan exigua aportaciéon vaya a
cambiar sustancialmente la productividad. Su verdadero incremento vendria por el
fomento del mdximo esfuerzo inversor, desde el sector privado, en formacién pro-
fesional en la empresa y en el estimulo, desde las autoridades, a la flexibilidad en
el desarrollo del modelo productivo (salarial, horario, comercial, etc.) que es lo que
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contribuirfa decisivamente a tal incremento. Pero ;cudl es la realidad? Pues que ni
siquiera con los incentivos fiscales que se asignan a la investigacién privada, unos
3.700 millones de euros, se conseguiria un incremento razonable de la productivi-
dad, y ello, suponiendo que se utilizaran plenamente, algo que no viene sucediendo
en los tltimos ejercicios.

El problema de la productividad es de gran complejidad. Frente al planteamiento
demagdgico de su crecimiento sostenido en épocas en que coexistia la pérdida de
puestos de trabajo —por efectos de los programas de Reconversion Industrial— con
el crecimiento del PIB, hemos de insistir en que su mejora ha de enfocarse desde una
perspectiva de incremento de la inversion, en especial, ahora que se cuenta con tipos
de interés que facilitan el proceso, encamindndola hacia aplicaciones tecnoldgicas y
en formacién de capital humano, pensando, precisamente, en los sectores que generan
mayor valor afiadido. Si el empleo aumenta, como lo ha hecho en Espafa en 2003,
en cerca de 480.000 personas (mds del 3% de crecimiento neto) pero se destruyen
simultdneamente casi 80.000 puestos en la industria, a causa de los cambios de loca-
lizacion industrial, habremos de reflexionar acerca de las causas de esta destruc-
cién en términos de productividad, mas facil de determinar en actividades industriales
que en los servicios y la construccién (Recarte, 2004b). Por ello, ahora que el coste
comparativo de nuestro factor trabajo no es tan bajo como en épocas anteriores, se
impone la inversién en tecnologia como una de las vias que asegura el incremento
de la productividad, y, a través de ella, de la mejora de nuestra posicion competitiva
externa (Morales-Arce, 2004a). Pero, claro, no con los niveles asignados a inversiones
y gastos en nuestros Presupuestos, sino con otros de mayor entidad, tanto en los de
caricter publico, como a través de verdaderos incentivos que estimulen la iniciativa
privada en esta materia.

No debe olvidarse, por otra parte, que el trasvase de mano de obra desde sectores
de baja productividad a otros mds eficientes ha contribuido decisivamente a la eleva-
cién de la productividad agregada de la economia. Tal cambio de estructura laboral,
unido al aumento de poblaciéon en edad laboral, fruto de la transiciéon demogréfica,
aportd, seglin Prados de la Escosura cerca de la mitad del incremento del producto
bruto per-cépita en diferentes épocas, y, mds recientemente, en 1978-1992 (Prados,
2003b). Una profunda reflexion sobre este fenémeno deberia influir en la articulacién
de una politica que, acorde a nuestra estructura de poblacién y mercado de trabajo,
posibilite un hecho similar en el periodo 2005-2015, en el que habremos de enfren-
tarnos a problemas importantes en el orden socio-laboral.

Uno de los cuales, el nivel del salario minimo interprofesional. En estos momen-
tos es del orden del 50% de la media de la Unién Europea de los quince (que se sitda
en 1.016 euros) y, en efecto, lleva varios afios perdiendo poder adquisitivo. Las
autoridades econdmicas, fruto de una decision unilateral, lo elevaron a mediados de
2004, proponiéndose, en esta linea, alcanzar el nivel de 600 euros al final de la
legislatura. ;No hubiera sido conveniente que tal decision, congruente con el objetivo
de incremento de la productividad, se hubiere tomado como consecuencia del didlogo
con los agentes sociales? Asi lo establecié el Acuerdo de 8 de julio de 2004 entre el
Gobierno, las confederaciones empresariales y los dos sindicatos mds representativos,
en el que se definieron las materias objeto de negociacion, entre ellas, el desarrollo
del salario minimo internacional, asi como la creacién de la Unidad de Impulso a la
Productividad. Y que, tras ello, se hubiere revisado dicho salario de forma colegiada,
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tomando en consideracién la previsién de inflacién para 2005; la inflacién subyacen-
te; la situacidn de la coyuntura; la productividad prevista y la tasa de participacién del
trabajo en la Renta Nacional. Ello hubiere sido mds 16gico y razonable, evitando, de
paso, que la decision de revisar unilateralmente el salario minimo al margen de otros
factores, se hubiera interpretado, no sin razén, como una decisién demagdgica.

5. LOS INGRESOS PUBLICOS

La propuesta de ingresos consolidados no financieros del Estado para 2005 se
recoge en el cuadro 2 . La mera observacion del mismo conduce a unas primeras
conclusiones:

Cuapro 2. INGRESOS CONSOLIDADOS NO FINANCIEROS

Conceptos Inicial 04 %o Inicial 05 %  Incremento %
TRIBUTARIOS 98.496 44,9 107.083 45,9 8,7
COTIZACIONES SOCIALES 96.051 43,8 104.912 449 9,2
NO TRIBUTARIOS 24.851 11,3 21.532 9,2 -134
NO FINANCIEROS 219.398 100 233.527 100 6.4

Fuente: Elaboracién propia a partir del Proyecto de Presupuestos, pdg. 51. Datos en millones de €.

— Los ingresos no financieros tienen, en su conjunto, un crecimiento superior al
estimado para el producto interior bruto en 2005, unos ingresos, por tanto, con
mayor expansion que la que se espera para la economia.

— Y en mayor proporcion lo hacen tanto los ingresos tributarios como las coti-
zaciones sociales, que no alteran sustancialmente su peso especifico en el
conjunto de los ingresos no financieros. Las cotizaciones sociales se aproxi-
man inexorablemente a la mitad de los ingresos consolidados, porcentaje que
rebasardan con total seguridad cuando se liquiden estos presupuestos.

— Se produce una reduccién de los ingresos no tributarios, en cuya ribrica des-
tacan, como después veremos, las transferencias corrientes.

Para matizar adecuadamente la composicion de estos ingresos, se ha elaborado el
cuadro nimero 3, que permite obtener unas conclusiones mds matizadas:
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Cuapro 3. DETALLE DE LOS INGRESOS CONSOLIDADOS NO FINANCIEROS

Conceptos Inicial 04 % Inicial 05 %  Incremento %
Directos y Cotizaciones Sociales 153.319 69,9 167.750 71,8 9,4
Impuestos Indirectos 39.836 18,2 43.051 18,4 8,1
Tasas y Otros 4.411 2,0 4.209 1,8 -4,6
Transferencias Corrientes 12.221 5,6 12.213 5,2 -0,1
Ingresos Patrimoniales 6.235 2,8 3.141 1,3 -49.6
OPERACIONES CORRIENTES 216.022 98,5 230.364 98.5 6,6
Enaj. Inv. Reales 534 0,2 567 0,2 6,1
Transferencias de Capital 2.842 1,3 2.596 1,1 -8,7
OPERACIONES DE CAPITAL 3.376 1,5 3.163 1,3 -6,3
TOTAL NO FINANCIERO 219.398 100 233.527 100 6,4

Fuente: Elaboracién propia a partir del Proyecto de Presupuestos, pdg. 52. Datos en millones de €.

— EI conjunto Impuestos Directos y Cotizaciones a la Seguridad Social aumen-
tan su protagonismo en los Ingresos consolidados no financieros, acercdndose
al 72% del total, y con un crecimiento, en este caso, también, por encima de
la riqueza nacional.

— Si desagregamos de los Impuestos Directos las Cotizaciones Sociales, que,
como revelaba el cuadro 2 crecerdn en el 2005 por encima del 9%, los prime-
ros supondrian casi el 10% mads que el afio anterior, variacién prevista, inclu-
s0, con la anunciada deflactacion de la tarifa en el Impuesto de la Renta de las
Personas Fisicas, el tributo de mayor peso en los ingresos.

— Un crecimiento importante en los Impuestos Indirectos, por encima del 8%,
aunque mantienen practicamente su peso en el conjunto de estos ingresos.

— Una reduccion sensible en el capitulo de Tasas y otros ingresos, que minoran
ligeramente su peso respecto al afio anterior.

— Una estabilizacion de las Transferencias Corrientes, que, en la préctica, se
mantienen al nivel del ejercicio precedente.

— Con todo ello, el montante de las Operaciones Corrientes mantiene su ponde-
racion en el Presupuesto de Ingresos, pero con un crecimiento importante, por
encima del 6,6%. Dejan escaso volumen para el resto de las Operaciones, las
de Capital, que, en su conjunto, absorberdn en 2005 un peso simbdlico, del
1,3% del total.

Pero si la comparacién entre los dos ejercicios se hace en términos del avance de
la liquidacién de los ingresos y el presupuesto presentado, serdn posibles, de acuerdo
con el cuadro 4, los siguientes comentarios:
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Cuapbro 4. DETALLE DE LOS INGRESOS NO FINANCIEROS

Conceptos Avance liquidacion 2005 Incremento %

LR.P.F. 47.859 52.805 9,1
IMPUESTO DE SOCIEDADES 24.773 27.901 12,6
L.R.P.F. NO RESIDENTES 1.336 1.202 -10,0
CUOTA DER. PASIVOS 835 851 1,9
OTROS 38 32 -15,8
IMPUESTOS DIRECTOS 78.841 82.191 9.8

IVA 43.849 47.602 8,6

IMPUESTOS ESPECIALES 17.652 18.510 4,9

OTROS 2.575 2.623 1,9
IMPUESTOS INDIRECTOS 64.076 68.735 73
INGRESOS IMPOSITIVOS 138.917 150.926 8,6
TASAS Y OTROS 3.408 2.237 -34,4
TRANSFERENCIAS CORRIENTES 5.381 5.353 -0,5
INGRESOS PATRIMONIALES 2412 1.767 -26,7
ENAIJE. INVERS. REALES 104 94 -9,6
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 1.350 1.401 3.8
RESTO DE INGRESOS 12.655 10.852 -14,2
TOTAL NO FINANCIERO 151.572 161.778 6,7

Fuente: Elaboracion propia a partir del proyecto Presupuestos, pdg. 108. Datos en millones de €.

Se mantiene el crecimiento de la recaudacién en el LR.P.F. por encima del
9%, incluso, sobre el avance de liquidacién de 2004.

Con un mayor crecimiento, el 12.6%, se estima para el Impuesto de la Renta
de Sociedades.

Aumenta el peso de los Impuestos Directos hasta el 50.8%, casi 1,4 puntos
porcentuales mas respecto a la estimacién del avance de liquidacion.

En el caso de los Impuestos Indirectos, aunque la recaudacién prevista sube
mas del 7.3%, por encima del crecimiento de la economia, su ponderacién en
el total de Ingresos no financieros se mantiene en el entorno del 42%.

El resto de los ingresos experimenta una baja superior al 14% respecto al afio
anterior, en especial en las Tasas, Ingresos Patrimoniales y la enajenaciéon de
las inversiones reales.

Independientemente de lo anterior, cabe hacer algunas consideraciones adiciona-
les sobre la estructura de los ingresos. En primer lugar, que, al compararlos con la
trayectoria de ejercicios anteriores, aparecen siempre ligeramente infravalorados, mien-
tras que, los gastos, como después comprobaremos, lo hacen moderadamente expan-
sivos. Ello permitia tener una primera impresién de estrechez en el equilibrio de las
cuentas publicas, especialmente, para utilizar por los gestores como motivo para de-
negar suplementos de crédito presupuestario a aquellas unidades mas promotoras de
gasto. Y, al tiempo, tras la ejecucién del presupuesto, hacer posible la afloracién de
un desequilibrio menor al inicialmente estimado. Algo que permitird una calificacion
positiva a los gestores que no han hecho otra cosa que alterar las cifras en beneficio




de su propia imagen. Esta prictica, por lo que estamos comprobando se repite en este
ejercicio.

Por otra parte, la presién fiscal, que en la propuesta de Presupuestos no recibe
menciones detalladas, es claramente expansiva, aunque el Ministro de Economia, en
el acto de presentacion en el Congreso de los Diputados, se encargé de matizar que
esta no aumentarfa a nivel individual. Algo escasamente compatible con los incremen-
tos que se han constatado en los cuadros anteriores en un entorno de mantenimiento
sustancial de los esquemas de tributacién en los impuestos personales.

Veamos un ejemplo concreto del no mantenimiento de la presién fiscal, ni siquie-
ra a nivel individual. Para ello, analizaremos la situacién en una corporacién local de
maxima relevancia: el Ayuntamiento de Madrid. Su presupuesto de gastos para 2005
estima un crecimiento del 14.1% —unos 4.300 millones de euros—, sin contar con
otro adicional de Inversiones, que superard los 2.200 millones. Pero ;cémo sera finan-
ciado? Pues con una subida del 25% en el Impuesto de Bienes Inmuebles; del 30%
en el de Actividades Econémicas, y porcentajes muy superiores en otros tributos
locales de menor impacto econdémico (plusvalia, circulacién, estacionamientos, etc.).
Y algo parecido sucede en la Comunidad Auténoma de Madrid, que presenté un
Presupuesto expansivo con un crecimiento superior al 9% respecto a 2004, en el que
los Impuestos Directos e Indirectos presentaban variaciones tan poco significativas
(sic) del 34,6 y 53,5%, respectivamente, porcentajes que pretenden hacer compatibles,
incluso, con la reduccién de algunos de sus tributos (sucesiones, donaciones, etc.). No
debe extraiiar, en este caso, que se repite en otras Comunidades Auténomas, la segura
aparicién posterior de déficit corriente y la consolidaciéon de su endeudamiento acu-
mulado, que supera en el caso de Madrid los 6.250 millones de euros. Y dando, de
paso, un buen ejemplo al sector privado, al que se le pide que modere la subida
salarial media para 2005 cuando la Administracién comunitaria madrilefia anuncia
una subida superior al 10% en los gastos de personal.

Por ello, y ahora que se anuncia una reforma importante de la tributacién para el
ano 2006, en especial, en los impuestos de mayor impacto econdmico, Renta y So-
ciedades, que, antes de ella, y frente a planteamientos demagdgicos, se estudien y
disefien politicas fiscales que tengan consistencia en el tiempo, asi como reglas im-
positivas dptimas que «suponen un planificador mas débil en tanto elige reglas en
lugar del tipo impositivo en cada instante, lo que nos acerca a la realidad de la politica
fiscal en las economias occidentales» (Manzano y Ruiz, 2004), especialmente, si
estamos interesados en articular de una vez un sistema fiscal estable que sirva de
soporte suficiente a las necesidades de recursos publicos y, al tiempo, no introduzca
mayores incertidumbres a las previsiones de los actores econdémicos. El anuncio de
una rebaja en el Impuesto de Sociedades que evite los cambios futuros de localizacién
empresarial no deja de asombrar, especialmente, en un entorno en el que serdn pre-
cisos mayores recursos publicos para financiar, entre otros, el crecimiento vegetativo
del estado de bienestar.

6. LAS PRINCIPALES MAGNITUDES DEL GASTO

Analizaremos ahora los principales componentes del gasto consolidado no finan-
ciero del Estado. Para ello, nuestro cuadro 5 recoge la informacion siguiente:
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Cuapro 5. GASTO CONSOLIDADO, NO FINANCIERO

Organismos Inicial 04 % Inicial 05 %  Incremento %
ESTADO 107.372 48,7 114.189 48,6 6,3
SEGURIDAD SOCIAL 78.542 35,5 83.977 35,7 6,9
ORGANISMOS Y EMPRESAS
PUBLICAS 34.605 15,7 36.749 15,6 6,2
TOTAL 220.519 100 234915 100 6,5

Fuente: Elaboracion propia a partir del Proyecto de Presupuestos, pag. 54. Datos en millones de €.

Que nos muestra la distribucién del gasto estatal por grandes organismos, con
variaciones similares a las que experimenta el crecimiento nominal del PIB que repro-
duciamos en el cuadro 1, y sin que se produzcan alteraciones significativas en la
ponderacién porcentual del gasto en ninguno de ellos. Unicamente, resaltar el progre-
sivo predominio de la Seguridad Social en la participacién del gasto frente a la
atenuacion, también progresiva, del Estado, consecuencia de las crecientes transferen-
cias que vienen desvidndose hacia las Comunidades Auténomas.

Pero, si, por el contrario, contemplamos las cifras del Presupuesto de Gastos
Consolidados totales, tanto no financieros como financieros, el volumen total y la
estructura ofrecen importantes reflexiones. Para ello se ha preparado el cuadro 6, que
nos ofrece una versién mas aproximada a la realidad del gasto previsto para el afio
2005, aunque clasificado por grandes conceptos funcionales del gasto. El Estado
tendria un gasto total de 279.763 millones de euros, cifra que representaria un 33.3%
del Producto Interior Bruto previsto para 2005, con un crecimiento casi el doble de
lo que variard este, poniendo de manifiesto el cardcter expansivo del gasto piblico
aqui sefialado. Pero veamos algunos de sus mds importantes detalles:

Cuapro 6. PRESUPUESTO TOTAL DE GASTOS 2005

Conceptos Inicial 04 % Inicial 05 %  Incremento %
Gastos de Personal 24.216 11,0 25.343 10,8 4,7
Compras Bienes y Servicios 6.512 3,0 6.796 2,9 4.4
Gastos Financieros 19.148 8,7 19.334 8,2 1,0
Transferencias Corrientes 150.731 68,4 162.597 69,2 7,9
OPERACIONES CORRIENTES 200.608 91,0 214.070 91,1 6,7
FONDO CONTINGENCIAS 2.345 1,1 2.491 1,1 6.2
INVERSIONES REALES 10.524 4.8 11.657 5,0 10,8
TRANSFERENCIA CAPITAL 7.042 3,2 6.698 2,9 -4.9
OPERACIONES CAPITAL 17.566 8,0 18.355 7,9 -4.9
TOTAL NO FINANCIERO 220.519 100 234916 100 6.5
Activos Financieros 10.858 4.9 14.558 6,2 34,1
Pasivos Financieros 33.586 15,2 30.289 12,9 -9,8
TOTAL FINANCIERO 44.444 20,2 44.847 19,1 0,9
TOTAL PRESUPUESTO 264.963  120,2 279.673  119,1 5,6

Fuente: Elaboracién propia a partir del Proyecto Presupuestos, pag. 55. Datos en millones de €.
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— EIl gasto de personal se mantiene practicamente estable en cuanto a participa-
cion en el Presupuesto, no asi en su evolucion, que crece proxima al 5%.Como
antes deciamos, una mala referencia para los interlocutores sociales, a los que
se les pide que la revisidn salarial no se rebase la cifra del crecimiento real de
la economia. Y, por otra parte, en un entorno en el que habrd més transferen-
cias de competencias a las Comunidades Auténomas, trasvase que deberia
contraer el gasto asignado a esta partida en el dmbito estatal.

— La cifra de consumo publico tiene un mayor crecimiento que el sefialado en
las previsiones macroecondmicas, si bien mantienen un moderado peso en el
total del gasto.

— Los gastos financieros, igualmente, se mantienen en el entorno del 8.2%, con
una reduccién de cinco décimas de punto. Aunque experimentaran una subida
de sélo el 1,0% respecto al afio anterior, su ponderacién es importante, con-
secuencia del endeudamiento acumulado del Estado que, afortunadamente,
viene reduciéndose en los tltimos ejercicios.

— EI capitulo fundamental es el de las transferencias corrientes, con un creci-
miento proximo al 8%, y con una ponderacién que crece hasta cerca del 70%
del presupuesto de gastos.

— EI conjunto de las Operaciones Corrientes absorbe mas del 90% del gasto,
siendo suficiente la amplitud de este porcentaje para plantear un proceso es-
tricto de racionalizacién de actividades y de optimacion de asignaciones a los
principales perceptores de fondos publicos. En especial, si las transferencias se
realizan cediendo competencias y medios materiales y humanos, no deberia
expansionar el capitulo de gasto de personal o de compra de bienes y servi-
cios, en el ambito estatal.

— Se presupuesta, por otra parte, una partida para atencién de contingencias, del
mismo tenor que el afio anterior.

— Las Operaciones de Capital tienen una menor relevancia, al representar sola-
mente el 8% del presupuesto de gastos. Y si bien, dentro de aquéllas, las
inversiones reales tendrian un aumento préximo al 11%, tal aumento serd a
costa de una reduccion de las transferencias de capital, que minorarian casi el
5% respecto al ejercicio anterior. Hechos que reflejan la situacién de un pre-

supuesto que no sélo es expansivo en gasto sino muy marginal en operaciones
de inversién financiadas por medios tradicionales.

— En el conjunto de las Operaciones Financieras, que permanecen al nivel del
afio anterior, destaca el crecimiento de los activos financieros, con una asig-
nacion de 14.558 millones de euros, asignacion que recoge la prevista dotacion
al Fondo de Reserva de la Seguridad Social por importe de 5.341 millones de
euros. Los Pasivos financieros, por su parte, que representan casi el 13% de
aquéllas, tendran una reduccién proxima al 10% en 2005.

Seria interesante, por otra parte, desagregar el Presupuesto de gasto consolidado
por las denominadas «politicas de gasto». Ello permitird conocer con mayor precisién
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la aplicacion de los ingresos publicos, que detallamos en el cuadro 7. La presentacion
de estos Gastos, cuyo montante es de 249.473 millones de euros, que no se relaciona
en ningin momento con la cifra que se exponia en el cuadro 6, experimentard un
crecimiento préximo al 7,8% respecto al afio anterior, y por recoger las lineas gene-
rales de la actuacién publica, merece un comentario detallado:

Cuapro 7. GASTOS CONSOLIDADOS POR POLITICAS DE GASTO

Conceptos Inicial 04 % Inicial 05 %  Incremento %
1. Servicios Piblicos Basicos 14.719 6.4 15.635 6.3 6,2
2. Proteccién y Promociéon Social 108.238 46,8 118.851 47,6 9,8
3. Bienes Publicos Preferentes 5.973 2,6 6.197 2,5 3,7
GASTO SOCIAL (2+3) 114.211 49.4 125.048 50,1 9,5
Actuaciones Econdmicas 28.046 12,1 29.653 11,9 5,7
Actuaciones Caracter General 74.402 32,2 79.138 31,7 6,4
TOTAL PRESUPUESTO 231.377 100 249.773 100 7,8

Fuente: Elaboracién propia a partir del Proyecto de Presupuestos, pdg. 58. Datos en millones de €.

— La asignacidn a los servicios publicos bdsicos se mantiene en la ponderacién
del ejercicio anterior, con un crecimiento similar al nominal del PIB. Se inclu-
yen aqui las partidas destinadas al servicio de la administracién de justicia, la
defensa, seguridad y la politica exterior del Estado, actividades para las que
las autoridades han anunciado un incremento notable de ofertas de servicios
publicos; ampliacién de plazas de personal judicial y de los cuerpos de segu-
ridad y unas politicas expansivas de defensa y exterior que, no se correspon-
den con los incrementos comprendidos entre 4,5 y 8,6% atribuidos a cada una
de ellas, incrementos que, en buena medida, serdn absorbidos por las retribu-
ciones de personal. ;Qué volumen de gasto/inversién quedaria disponible?
Entendemos que muy exiguo.

— EI capitulo mds importante serd el de la proteccién y promocién social, que,
por si solo, absorbera casi el 48% del total de gasto consolidado, casi 119.000
millones de euros. Son de destacar en este bloque:

e Las prestaciones econdmicas (pensiones publicas y otras) que superan las
tres cuartas partes del capitulo. Ambas con fuertes crecimientos respecto al
afio anterior, en el entorno del 7 y 8%, respectivamente, recordando, una vez
mads, una de las cuestiones pendientes que tiene el sistema laboral y asisten-
cial espafiol: la verdadera reforma del sistema de pensiones, hecho sobre el
que volveremos al tratar la Seguridad Social.

e Las medidas de ayuda al empleo, que absorben conjuntamente el 14% del
presupuesto, aunque es la proteccion al desempleo la ribrica més represen-
tativa. Su volumen viene determinado por una previsién de crecimiento del
desempleo en 2005, asi como por la implicita elevacién de alguna de sus
prestaciones.
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e La dotacién al fondo de reserva para las pensiones, que en 2005 alcanzaria
los 5.351 millones de euros, que, curiosamente, se incluye en la ribrica de
«gestién y administraciéon de la Seguridad Social», que, descontando ese
importe, absorberia por si sola, 2.625 millones de euros, que suponemos
cubriria los gastos de personal y compras de bienes y servicios del sistema,
que representan, seguin sus propios presupuestos, una cifra mayor: 3.555
millones de euros. La informacion facilitada no explica la causa de esta
diferencia. En cualquier caso, resaltar que estariamos hablando de un coste
de gestioén del orden del 4% del presupuesto de gastos del sistema.

e El resto de partidas tienen menor relevancia: la atencién a los servicios
sociales, que mantienen la misma participacién que el afio anterior y la
asignacién a viviendas y edificaciones, que experimenta un crecimiento im-
portante, el 32.5%, aunque sobre una base reducida, puesto que los 879
millones de euros asignados a esta politica de gasto, no permitirdn en 2005
modificar sustancialmente la problemadtica de la vivienda.

— El capitulo de Bienes piiblicos preferentes recoge las asignaciones a las ribri-
cas de sanidad, educacion y cultura, que, en conjunto, mantienen la pondera-
cién del ejercicio anterior, con un modesto crecimiento, que no llega al 4%,
poniendo en evidencia el importante nivel de transferencia de competencias
que el Estado ha realizado a favor de las Comunidades Auténomas, quedando
una parte marginal para la atencién desde aquél a estas actividades.

— Con todo ello, el denominado «gasto social», que el Ejecutivo presentaba
como el gran logro en los Presupuestos Generales de 2005, quedaria con un
crecimiento porcentual importante respecto a 2004, el 9,5%, pero su pondera-
cion, en contra de la afirmacidn citada, se estabiliza en el entorno de la mitad
del total de gasto, algo que ya se habia conseguido en ejercicios anteriores.

— Las actuaciones econémicas absorberdn algo menos del 12% del conjunto del
gasto y su crecimiento, del 5,7% en el afio, revela la escasa importancia que
se otorga a esta parte de la actividad financiera puiblica. Desde luego, no
vendrd por esa via la modernizacién de nuestro sistema productivo, sistema
que precisa de importantes dotaciones, en inversiones y gastos, para elevar la
productividad y mejorar la posiciéon competitiva espafiola. Pero veamos el
destino de estos recursos:

» La financiacion de las infraestructuras, a la que se destinan 11.317 millones
de euros, con un crecimiento superior al 8%, que mantienen el 4,5% de
participacién en el gasto consolidado total.

» Las ayudas al sector agricultura, pesca y alimentacidn, a las que se destinan
mds de 8.300 millones de euros, con un limitado crecimiento, del 1,9% y
reduciendo su ponderacién al 3,3%, dos décimas de punto menos que el afio
anterior.

e La asignacion a las actividades de [+D+i, préximas a los 5.000 millones de
euros, también con un crecimiento elevado, 8,1%, pero que mantiene la
ponderacion estable en el 4,5%.
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e Del resto de los recursos, 5.052 millones de euros, participan las actividades
de industria y energia; turismo, comercio y Pymes, y subvenciones al trans-
porte, que se reducen cerca del 13% como consecuencia de las menores
transferencias a RENFE al asumir el Estado una parte de su endeudamiento
y tener menor necesidad de pagos por intereses. Queda la duda de si la
ayuda al transporte lejos de reducirse, como avanza el proyecto de Presu-
puestos sea realista, especialmente, por las implicaciones que se derivardn
del incremento en los precios del crudo.

— Sin embargo, el capitulo denominado «Actuaciones de cardcter general» ab-

sorbera casi el 32% de los recursos, con un crecimiento al nivel del producto
interior bruto nominal, del 6,4%. En dicho capitulo se integran asignaciones
de diverso orden, tales como:

e Las transferencias a otras Administraciones Publicas, casi 51.000 millones
de euros, que crecen casi el 9% sobre la cifra de 2004. Suponen mas del
20% de los recursos ptblicos, siendo muy probable que en la discusién
parlamentaria tengan alguna modificacién fruto de los acuerdos entre las
diversas formaciones politicas.

» El servicio de Deuda Publica, al que se destinardn 19.272 millones de euros,
que absorben cerca del 8% de los recursos, si bien presenta un modesto
crecimiento, en el entorno del 1,5%.

¢ El resto esta constituido las atenciones a los Servicios Generales del Estado,
los de Alta Direccidn (Cortes Generales, Tribunal Constitucional, etc.) y la
gestiéon financiera y tributaria, con crecimientos diversos, alguno de los
cuales, por su atipicidad —caso de las Cortes Generales, que, para dar ejem-
plo, se elevardn en casi el 17%— comentaremos posteriormente.

Con la distribucién que recoge el grifico 1, no es posible confirmar el cardcter
del Presupuesto como generador de transformaciones de cardcter estructural.
Ni la escasa asignacién a actuaciones de tipo econdmico, alguna de las cuales,
por cierto, ni siquiera lo serfa en sentido estricto; el exceso de participacion
del denominado «gasto social», que destina casi 19.000 millones de euros para
promocién y ayuda al desempleo, polarizadas, en buena medida, a personas e
instituciones formativas que dificilmente tendrian derecho a ello, especialmen-
te, si valoramos el progresivo aumento de poblacién inmigrante regularizada
o no, integrada en el mercado de trabajo; sin haber puesto en marcha el pro-
ceso de racionalizacién del sistema de pensiones, que requerird cada vez
mayores recursos si no se adecua de forma ortodoxa la relacién financiera
entre aportaciones y prestaciones y se toman en consideracién los aspectos
demograficos y de evoluciéon del mercado de trabajo; y, por ultimo, si se
mantiene la inercia de asignaciones a actividades meramente administrativas
estarfamos ante unas cuentas publicas que escasamente contribuirdn a las
mejoras tantas veces anunciadas.




Grarico 1. DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL GASTO CONSOLIDADO
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Proyecto Presupuestos, pag. 58.

— En esta edicion de los Presupuestos ni siquiera se anuncia una reflexién con
detenimiento sobre los gastos e inversiones en materia de salud. educacién,
empleo y pensiones, esto es, lo que se conoce con el nombre de Estado del
Bienestar. Y, de manera especial, en relaciéon con las posibilidades de los
Ingresos Publicos. Porque el incremento progresivo de sus requerimientos
—y méds, si se reducen las cotizaciones sociales— tendria que ser soportado
por mayores aportaciones desde los impuestos generales, justo ahora que se
anuncia y ratifica que no crecerdn. ;No deberia trasladarse una parte de estos
desembolsos a ser financiados parcialmente a través de precios publicos en vez
de solamente con impuestos y cotizaciones sociales? Como deciamos, es im-
portante y urgente, desde la consolidacién presupuestaria, afrontar una de las
cuestiones cruciales para el equilibrio de las cuentas publicas: los efectos que
trasladan los movimientos migratorios y, en especial, el envejecimiento de la
poblacién, hecho que recordaba el Gobernador del Banco de Espafia en su
intervencién en el Congreso de los Diputados (Gobernador, 2004b) y que de-
beria impulsar a las fuerzas politicas a afrontarlo sin mayores demoras.

— Otro aspecto a considerar es la magnitud del gasto de personal en el dmbito
estatal, que actda, tradicionalmente, con una gran inercia y con escasas posi-
bilidades reales de racionalizacién si no se aborda un estudio conjunto con la
evolucion que el mismo presenta en los entes territoriales. Para el Estado en
sentido estricto, en 2005 ascenderd a 20.439 millones de euros, mas de un 16%
de su propio presupuesto, con un crecimiento préximo al 5%, y en el que casi
dos terceras partes del mismo corresponde al coste de personal activo. Y no
es esta toda la asignacién. Si contemplamos el montante de la partida de gastos
de personal en el contexto del presupuesto de gastos consolidados, con la
estructura del cuadro 6, estarfamos hablando de una cifra superior: 25.343
millones de euros, con un crecimiento similar, del 4.7%. (No deberiamos
tomar ejemplo de la estrategia laboral de las empresas competitivas, estrategia
que contempla la realizacidn sistematica de andlisis racional de sus plantillas
de personal para adecuarlas a las necesidades que se derivan de las prestacio-
nes publicas en un mundo muy informatizado que requiere de instalaciones y
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medios humanos mds preparados y menos voluminosos que en situaciones
anteriores? Ya el Instituto Madrilefio de Integracién (IMI) de la Comunidad de
Madrid en una investigacion sobre la racionalidad de las plantillas publi-
cas conclufa que «Las ineficiencias detectadas pueden tener su origen no en
una mala gestién por parte del personal de los centros evaluados, sino en una
dotacién excesiva de las plantillas para acometer el trabajo que han de reali-
zar» (Ayala, Pedraja y Salinas, 2003).

Por otra parte, y relacionada con la asignacién del gasto piblico, serfa muy
importante una reflexion sobre la eficacia del mismo. Aunque existen técnicas
de contraste muy afinadas —una de las cuales, el Andlisis Envolvente de
Datos, conocido por sus siglas DEA, «una aproximacién no parametrica para
estimar la eficacia relativa de una unidad de gasto en relacién con una frontera
de eficiencia obtenida a través de las mejores practicas observadas en la reali-
dad» que, como sostiene Valle (Valle, 2004a)— podrian ir introduciéndo-
se, aun con algunas dificultades, en la evaluacién de la eficiencia publica.
N. Rueda (Rueda, 2003) presenta como una de las posibilidades para ello la
elaboracién de una funcién de produccidon agregada para la actividad empre-
sarial, determinando el diferencial de coste entre el sector de Administraciones
Publicas y el que generaria el sector privado con los mismos inputs. En su
opinién, el exceso de costes de las Administraciones superaria el 25% en
Espafia, Italia, Grecia y Portugal, frente a USA, Suecia y Finlandia, que resul-
tan ser los de mayores niveles de eficiencia. Si asi fuere, ;no seria motivo
suficiente para valorar con rigor todos los presupuestos estatales de gastos? Es
evidente que el Estado debe cubrir la demanda creciente de servicios publicos,
pero sin incurrir en excesos de gasto, especialmente en un entorno, como el
actual, de estabilidad presupuestaria.

Para concluir, hemos de indicar que han sido undnimes las criticas a la expan-
sién del gasto que se deducen del Proyecto de Presupuestos para 2005. Desde
la opinién, a nuestro juicio fundada, de la existencia de compromisos politicos
que pulsardn al alza el volumen de gasto, especialmente, el requerido por
aquellas fuerzas que apoyan al Gobierno, con el peligro consiguiente de no
alcanzar el objetivo de déficit cero, hasta aquellos andlisis mds profundos, que
estiman que el crecimiento del gasto por encima del de la riqueza nacional no
hard, en este momento, mas productiva a la economia espafiola, cualidad en la
que desconfian los propios empresarios, que mantenian que estos Presupuestos
no ayudardn ni siquiera al reforzamiento de la actividad econémica de las
empresas (Gil, 2004), y que volvia a recordarnos el Gobernador del Banco de
Espafia al sostener que «sobre la politica presupuestaria recae la tarea de tratar
de encauzar la demanda y el gasto de manera coherente con la contencién de
riesgos que han empezado a emerger y para ello resulta imprescindible que se
profundice en la senda de consolidacién presupuestaria de los tltimos afios»;
asi como que «no se corrige suficientemente la mencionada orientacién mode-
radamente expansiva de la politica fiscal», recomendando una ejecucion espe-
cialmente rigurosa de los presupuestos de todas las Administraciones evitando
el desbordamiento de las cifras programadas (Gobernador, 2004c).




7. LA FINANCIACION AUTONOMICA

La normativa tributaria espafiola establece tres tipos de Comunidades Auténomas
con relacién a su situacién fiscal: las de régimen comun; las de régimen foral (Pais
Vasco y Navarra), que se financian por el sistema de concierto econémico y, final-
mente, las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla, que se integran en el sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas, aunque no tienen tributos cedidos.

Independientemente de ello, todas disponen de un mecanismo, los Fondos de
Compensacién Interterritorial, cuya misién es la aplicar el principio de solidaridad
para corregir desequilibrios econdémicos entre todas ellas.

En cuanto a las primeras, las Comunidades de régimen comin, financian sus
competencias basicas (de tipo general, sanidad y servicios sociales) mediante la cesion
de una serie de tributos cedidos por el Estado: la parte autonémica de la tarifa del
IRPF, el 33% del total del impuesto y varios porcentajes de otros tributos: IVA,
Impuestos Especiales, etc que no tienen reflejo presupuestario por no estar integrados
en el conjunto de ingresos del Estado. Las aportaciones anteriores se completan con
el denominado «Fondo de Suficiencia», que cubre la diferencia entre las necesidades
de financiacién de cada Comunidad y los recursos tributarios que se le atribuyeron en
el afo 1999, origen del actual sistema de financiacion, pudiendo ser, segin las situa-
ciones, positivo o negativo. Para 2005, las Comunidades con derecho a tal Fondo,
todas, excepto Baleares y Madrid, percibirdn 26.942 millones de euros.

Por su parte, las Comunidades de régimen foral se financian singularmente. El
Pais Vasco por el denominado Concierto Econémico, que para el afio 2005, resultara
de una dotacién en el Presupuesto de Ingresos del Estado de 1.286 millones de euros,
importe del «cupo vasco» y 47 millones de euros adicionales por compensaciones
financieras. Por su parte, el Estado dotard a esta Comunidad la cantidad de 118
millones de euros en concepto de compensaciones financieras.

Navarra, por su parte, tiene un Convenio Econémico que se resume en una apor-
tacion de esta al Estado de 545 millones de euros en 2005.

Ceuta y Melilla, consideradas a efectos tributarios como Comunidades de régimen
comun, participan del primero de los sistemas mencionados, aparte la aportacién que
a través del Fondo de Suficiencia percibiran conjuntamente en 2005, del orden de 22
millones de euros.

Por otra parte, la financiacién se completa con los denominados «Fondos de
Compensacidén Interterritorial» con dos componentes principales: uno, destinado ex-
clusivamente a financiar gastos de inversion, y, otro, que puede destinarse a gastos de
funcionamiento asociados a proyectos de inversion financiados con estos Fondos. La
finalidad dltima de ellos es la correccidon de desequilibrios interterritoriales haciendo
efectivo el principio de solidaridad, para lo cual se determinan, anualmente, aquellas
regiones beneficiarias de los mismos. En 2005 recibirdn los Fondos diez Comunidades
(Galicia, Andalucia, Asturias, Cantabria, Murcia, Valencia, Castilla-La Mancha, Ca-
narias, Extremadura, Castilla-Ledn, Ceuta y Melilla) por un importe total de 1.062
millones de euros, del orden del 5% mas que en 2004. Su importe es funcién de
diversos indicadores, entre los cuales destacan su poblacién, saldo migratorio, desem-
pleo, superficie y dispersiéon de la poblacién, aunque con un criterio correctivo pos-
terior basado en la aplicacién de la inversa de la renta por habitante de cada territorio
y su posible insularidad (Presupuestos, 2005d).
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Tras estas explicaciones genéricas, y para hacernos una idea del volumen previsto
de su actividad financiera, podemos avanzar que los presupuestos generales correspon-
dientes a las Comunidades Auténomas superardan en 2005 los 100.000 millones de euros,
con una fuerte elevacién sobre el ejercicio anterior, en la mayor parte de los casos, con
cifras de dos digitos, como a continuacién veremos. Hemos de destacar que en los dl-
timos veintidés afios han pasado de representar el 14.5% del gasto publico al 47% que
se espera registre en 2005. Y atin mds, si se excluyera tanto la Seguridad Social como
la Deuda Ptblica, la distribucién del gasto entre Administraciones seria del 70% para
las Territoriales (53% Comunidades Auténomas y 17% Ayuntamientos) y el 30% lo
absorberia el Estado en sentido estricto. De aqui la importancia de la coordinacién es-
trecha que en materia de gestién presupuestaria sea exigible a todas ellas, en un entorno
de colaboracién, transparencia y mutua confianza, minorando, de paso, problemas de
competencia cuando no de obstruccién de las normas emanadas desde la Administra-
cion Central. Este es el prop6sito que anima un proyecto normativo de la Secretaria de
Estado de Hacienda para los préximos afios (Ferndndez Ordéfiez, 2004).

Pero trascendiendo a los necesarios aspectos a considerar en la gestion interna, es
evidente que el modelo administrativo y territorial espafiol ha experimentado profun-
dos cambios desde la aprobacién de la Constitucién en 1978. Y son unanimes las
criticas que se formulan a su funcionamiento, al menos, desde el punto de vista de la
gestion econdmica y de los recursos humanos asignados a la realizacién de las acti-
vidades, tanto propias como transferidas desde el Estado. Por ello, es importante
analizar criticamente alguno de sus principales componentes:

— La existencia de las Comunidades Auténomas ha devenido en una elevacién
inmoderada del gasto publico. Buena prueba de ello la tenemos en los dltimos
Presupuestos cerrados en 2003. De las 17 Comunidades. 12 presentaron nime-
ros rojos en el ejercicio, aunque habian previsto presupuestos equilibrados y
estaban sometidas a la Ley de Estabilidad Presupuestaria. Todo un ejemplo de
la denominada «corresponsabilidad fiscal». Se esperaba que el acercamiento
de la Administracién al ciudadano contribuyera a racionalizar sus costes, ol-
vidando que la dilucién de la gestion tributaria traeria, ademds, otras conse-
cuencias como la pérdida de informacién y control del gasto publico.

— Pero es que, desde el punto de vista econdmico, muchas Comunidades han
contribuido a incrementar la rigidez en alguno de nuestros mercados. Y, de
acuerdo con los estudios realizados por el Circulo de Empresarios (Circulo,
2004a) tenemos varios ejemplos de ello: de una parte, una regulacién mas
estricta en materia de comercio interior, al margen de los deseos de los con-
sumidores; una actuacién incoherente en el proceso de liberalizacién del suelo,
competencia bdsica de las Comunidades, que han dado lugar a la aparicién de
empresas afines que actian como urbanizadoras, dificultando la competencia
con iniciativas del sector privado en esta materia; a generar un entorno de
burocracia innecesaria, pues donde hasta entonces existia una regulacién tnica
estatal se ha pasado a encontrar hasta 17 Reglamentaciones para cada una de
las Autonomias que coexisten con la antigua del Estado, generalmente, de
caracter residual. El «hecho diferencial» de algunas de ellas no viene mas que
a debilitar el principio de unidad de mercado, trasladando, de paso, efectos
nocivos a los actores econémicos. La inseguridad juridica y los conflictos
entre Administraciones con su apelacion continua a Tribunales de Justicia de
rango superior, incluido el Tribunal Constitucional, no ha hecho mds que
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generar irracionalidad y desconfianza, cuando no, perjuicios econémicos im-
portantes, sobre todo, en las Comunidades «mds reivindicativas», que, por otra
parte, se han erigido con exceso de «centralismo» respecto a las Administra-
ciones Provinciales y Locales a ellas adscritas.

— Y para ello, veremos varios ejemplos. En primer lugar, la distribucién de los
empleados ptiblicos en Espania. Con datos del Ministerio de Administraciones
Puablicas correspondientes a enero de 2004, Espaiia contaba con 2.352.080
funcionarios, de los cuales, mds del 72% estaba en organismos territoriales, de
acuerdo a la distribucién que recoge el Gréfico 2.

Grarico 2. DISTRIBUCION DE FUNCIONARIOS EN ESPANA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Administraciones Publicas. Madrid,
enero de 2004 (recogido de Nuevo Trabajo, Madrid, 17 de octubre de 2004).

— Un estudio més detallado de la desagregacién de esta fuerza de trabajo nos
conduce a comprobar como el 96% de los mismos realiza sus tareas en las
Consejerias y Organismos Auténomos de las Comunidades; la docencia
no universitaria y los servicios de salud. El resto, un 4%, se reparte entre la
Administracion de Justicia y las Fuerzas de Seguridad, de acuerdo al Grafico 3.

Grarico 3. DETALLE DE LA DISTRIBUCION DE FUNCIONARIOS
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Administraciones Publicas. Madrid,
enero de 2004. Recogido en Nuevo Trabajo. Madrid, 17 de octubre de 2004.
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Y si importante es conocer en qué dreas desempefian su actividad los funcio-
narios autonémicos, no menos importante es conocer su evolucién desde 1987,
que se recoge en el cuadro 8, que expresa una gran asimetria entre la pérdida
de recursos humanos en los servicios centrales, inferior al 20% del total en el
aflo base, frente a ese crecimiento de tres digitos en las Autonomias. Unidos
los datos de éstas con los de las Corporaciones Locales, suman el 64% de los
efectivos totales y casi el 95% del total de servidores publicos en 1987. Datos
que expresan por si solos tanto que el crecimiento del ndmero de funcionarios
ha sido muy superior a las competencias transferidas, asi como que la reduc-
cion en los servicios centrales ha sido escasamente significativa. Hecho que
avala nuestra anterior manifestacion en el sentido de la necesidad urgente de
estimar el 6ptimo de plantilla publica, una de las partidas de mayor rigidez en
el presupuesto de gastos de todas las Administraciones.

Cuapro 8. EVOLUCION FUNCIONARIOS PUBLICOS 1987-2004

Administraciones 1987 2004 Evolucion %
Central 601.400 486.500 -19,1
Seguridad Social 234.100 296.200 26,5
Empresas Publicas 357.700 203.800 -43.,0
Comunidades Auténomas 363.900 1.213.100 223.,4
Corporaciones Locales 308.400 555.600 80,2
TOTAL 1.865.500 2.755.200 47,7

Fuente: Elaboracién propia a partir del Documento del Circulo de Empresarios, con datos de la
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de Poblacion Activa del Instituto Nacional de Estadistica (Circulo, 2004-b).

Si profundizamos en esta estructura del empleo piblico por Comunidades
Auténomas podria ofrecerse un dato adicional. Y es su importancia relativa
con relacién al total de ocupados, que recogemos en el cuadro 9. Dejando
aparte los casos de las dos Ciudades Auténomas, con unas caracteristicas
especiales por su situacidon geopolitica, se revela un exceso de peso de Extre-
madura y Andalucia, en las que uno de cada cinco trabajadores lo hace para
el sector publico, frente a las de Valencia y Catalufia, con porcentajes menos
significativos. ;Cudles pueden ser las causas de referida asimetria? Aparte
de las repercusiones que el sistema especial de proteccién al desempleo gene-
ra en Extremadura y Andalucia, es evidente que esta participacidn representa
una particular extrapolacién a otras Comunidades en las que el sector privado
no genera empleo en los términos en que lo hacen las de mayor nivel de
desarrollo.




Cuapbro 9. EMPLEO PUBLICO POR COMUNIDADES AUTONOMAS

Comunidad Empleo piiblico/Total empleo
CEUTA Y MELILLA 478
EXTREMADURA 24,0
ANDALUCIA 20,0
CANARIAS 19,0
CASTILLA Y LEON 19,0
CASTILLA LA MANCHA 18,0
VALENCIA 12,6
CATALUNA 11,2

Fuente: Datos en porcentaje. Elaboracion propia (Congreso, 2004).

— Una de las causas de la subida de empleo publico autonémico, aparte la asun-
cién de nuevos y variados servicios, estd en las transferencias de los sistemas
de salud y educaciéon. Un andlisis detallado de sus costes indican que las
variaciones que se han producido en los dltimos ejercicios han sido muy su-
periores a los recursos que se habfan transferido, bien porque las Administra-
ciones autonémicas habian mejorado las prestaciones que se facilitaban cuan-
do estaban asignadas al Estado; por un aumento del nimero de beneficiarios,
influido considerablemente por la participaciéon del nimero de inmigrantes; o,
sencillamente, porque el ejercicio de la potestad autondémica en materia de
salud y educacién se interpretaba como una facultad de los gestores para
establecer «retribuciones diferenciales» en el dmbito de su demarcacidn, ori-
ginando unos costes adicionales que se apresuraban a solicitar, por via extraor-
dinaria, a la Hacienda estatal. Tal politica, que suponemos finalice cuando se
liquiden estas «reivindicaciones», exigird, a no mucho tiempo, que tal exceso
de gasto sea financiado por aquellos que en el uso de su autonomia se desvian
de los criterios generales. Algunas féormulas, tales como los recargos fiscales,
autorizados ya en alguna Comunidad Auténoma; el «copago» por la recepcién
de prestaciones sanitarias o educativas, al menos, en los niveles superiores; la
prictica de una politica uniforme en cuanto al reconocimiento de prestaciones
por incapacidad laboral, que se han multiplicado desproporcionadamente des-
de que se realizaron las transferencias, etc. obligaran, al final, a trasladar
nuevas cargas tributarias a los ciudadanos, tnica forma de financiar racional-
mente estas practicas de uso generalizado.

— Pero vayamos a cuestiones de mayor calado, como, por ejemplo, la distribu-
cién regional de la renta. Existe una gran variedad de situaciones, que viene
de lejos, aunque es evidente se estan produciendo algunas alteraciones sustan-
ciales en los ultimos veinticinco afios. Si consideramos la Unién Europea de
25, el conjunto de Espafia tiene una renta media per-cdpita del 95%, pero al
analizar la realidad en cada una de las Comunidades encontramos la situacién
que refleja el cuadro 10.
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Cuabro 10. CONVERGENCIA COMUNITARIA CON UE-25. Base 100

Comunidad Indice convergencia
MADRID 128
NAVARRA 121
PAIS VASCO 119
BALEARES 115
CATALUNA 113
RIOJA 108
ARAGON 103
CANTABRIA 93
VALENCIA 91
CANARIAS/CASTILLA Y LEON 89
MURCIA 83
ASTURIAS 81
CEUTA Y MELILLA 80
CASTILLA-LA MANCHA 77
GALICIA 76
ANDALUCIA 72
EXTREMADURA 62

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Eurostat (Eurostat, 2004).
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Esa realidad muestra que tan sélo siete Comunidades superan la media co-
munitaria y espafiola. Pero, al tiempo, las diez restantes y las dos Ciudades
Auténomas estdn claramente por debajo. Cuatro de ellas, a mayor abunda-
miento, ni siquiera alcanzan las tres cuartas partes del producto bruto per-
cdpita comunitario, situaciéon que seria mds singular si hubiéramos hecho la
comparacién con la Unién Europea de los 15. Todo ello refleja la desigual
situacién econémica de las regiones espafiolas, algo que el sistema fiscal de-
berfa ir corrigiendo en pro de un mayor acercamiento en la distribucién del
producto social.

Una cuestién a analizar en este sentido seria la de las Balanzas Fiscales Re-
gionales, que revelaria, por aproximacién, la solidaridad entre las distintas
Comunidades. Un estudio de J. y P. Alcaide (Alcaide, 2004) nos muestra su
situacion concreta a finales de 2003, diferenciando las que son aportadoras de
las que reciben fondos, tal como aparece en el cuadro 11, que demuestra cémo
todas las Comunidades que tienen una renta personal por encima de la media
espafiola, con la excepcidén de Aragén y Cantabria, son aportadoras de fondos
en el sentido expresado por las balanzas fiscales. Las Comunidades mds ricas
son las que presentan saldos fiscales mas negativos (Madrid, Cataluiia, Balea-
res y Navarra, con 1.403, 624, 545 y 60 euros per-cdpita, respectivamente)
frente a las que lo muestran mas positivos (Extremadura, Asturias, Galicia y
Ceuta-Melilla, con 1.799, 1.776, 1.388 y 871 euros, respectivamente). Desta-
cando el hecho, que resalta Alcaide, que dos de ellas, Pais Vasco y Navarra,
presentan una situacién de privilegio contraria a la tantas veces aludida «so-
lidaridad inter-regional». Afirmacién que confirma C. Monasterio, al sostener
que existe una estrecha relacidn entre los niveles de renta personal con el
déficit fiscal, de modo que las Comunidades mds ricas son las que tienen
mayores saldos negativos, aunque esto no se cumple en las que tienen un
régimen econdémico especial —casos del Pais Vasco, Navarra y Canarias—




que aportan menos de lo que les corresponderia por nivel de renta (Monaste-
rio, 2004). Y con mayor intensidad en el caso del Pais Vasco, cuyos respon-
sables reproducen continuamente su actitud con las reticencias sobre el pago
del «cupo», montante con el que colaboran al sostenimiento de las cargas
publicas de la nacién.

Cuapro 11.  COMUNIDADES QUE APORTAN Y RECIBEN FONDOS

Aportadoras Receptoras
MADRID 14.287 ANDALUCIA 9.809
CATALUNA 14.204 CASTILLA Y LEON 4.864
BALEARES 3.154 GALICIA 4.102
PAIS VASCO 1.716 CANARIAS 3.587
VALENCIA 1.593 ASTURIAS 2.697
RIOJA 45 CASTILLA-LA MANCHA 2.599
NAVARRA 27 EXTREMADURA 2.491
MURCIA 995
CANTABRIA 679
ARAGON 36

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de las Balanzas Fiscales Regionales. Alcaide, J. y otros.
Datos en millones de € (Alcaide, 2004).

Una de las demostraciones de la necesaria solidaridad estd en la distribucién
de las inversiones publicas por Comunidades. Los Presupuestos de 2005 han
previsto una dotacién total de 17.480 millones de euros para este concepto, en
el que un 71% sera destinado a aquéllas, si bien, tres de ellas entre las apor-
tadoras de fondos (Catalufia, Madrid y Valencia, recibirdn el 15,5; 13,7 y 8,5%
de estos, respectivamente), mientras que las receptoras (Andalucia, Castilla-
Leoén y Galicia, lo harén en el 17,4; 8,7 y 7,2%, respectivamente), si bien con
una fuerte contraccién en el caso de la Comunidad de Madrid, que recibiria
menos del 26% que el ejercicio anterior. Catalufia, practicamente quedaria
igual, y a Valencia se destinaria algo mas del 7% que en 2003. Aunque ha de
resaltarse el caso de Catalufia, cuya aspiracidn sobre las inversiones publicas
era recibir el 19% del total, porcentaje que se corresponde aproximadamente
con su participacién en la renta nacional, y no el 15.5% antes citado. Argu-
mento discutible desde el punto de vista del papel moderador y de equilibrio
que debe jugar siempre la Administracion Central del Estado frente al conjun-
to de las Comunidades Auténomas.

Para concluir el analisis de la financiacién autonémica, comentaremos breve-
mente el caso de una de las mds representativas, la de Madrid, paradigma de
lo que se viene resaltando en paginas anteriores. El Presupuesto aprobado para
2005 refleja de manera singular una pauta de comportamiento extensible a la
generalidad de ellas, del que destacamos los hechos mads relevantes: el mon-
tante aprobado es de 15.099 millones de euros, que representa el 18% del PIB
previsto para 2005, ligeramente superior a la participaciéon que el PIB comu-

nitario tiene en el total nacional, 17.41%: los ingresos previstos tendrdn un
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crecimiento inferior al de los gastos, 9,04 frente a 11,3%, y esto, en términos
de presupuestos iniciales, siempre inferiores a los que resulten finalmente
liquidados; el 36.1% de sus gastos se dedican a retribuciones de personal, que
se elevan mds de un 8% respecto al afio anterior; y con una importante dota-
cién a la financiacion de su deuda, deuda que tiene un montante por encima
de los 6.250 millones de euros, una de las mas altas de todas las Comunidades
Auténomas; y con dos partidas de gasto de gran relevancia: la financiacién de
la salud y la educacién, que absorben casi dos terceras partes del presupuesto.
A esta ultima, por si sola, se le destina mds del 26% del presupuesto de gastos,
que crecerd casi el 8% respecto a 2003, y representa un 2,73% del PIB regio-
nal, todavia por debajo del que la UNESCO viene recomendando para los
paises que destinan menos del 4,5% de su riqueza a financiar la educacion.

— Ahora que se anuncia la reforma de los Estatutos de las Comunidades seria la
ocasion adecuada para reflexionar sobre aspectos sustanciales de los mismos,
especialmente de aquellos que tienen una incidencia econdémica. Si bien debe
asegurarse la igualdad efectiva de derechos y obligaciones de los ciudadanos
cualquiera que fuere el lugar de su residencia, ha de reforzarse el principio de
solidaridad inter-regional y el respeto estricto al principio de unidad de mer-
cado, definiendo, de paso, con total claridad las misiones y responsabilidades
de todos los poderes publicos: Estado, Comunidades Auténomas y Corpora-
ciones Locales, fomentando la creacion de poderes intermedios que moderen
y arbitren con agilidad los posibles conflictos, moderacién que servird para
evitar que se trasladen efectos nocivos a las cuentas ptiblicas o que estas se
estructuren atendiendo no a la corresponsabilidad fiscal sino a la beligerancia
de los actores politicos del momento.

8. EL EQUILIBRIO DE LAS CUENTAS PUBLICAS

El equilibrio en las cuentas publicas es un imperativo que nos viene siendo reque-
rido tanto por la racionalidad econémica como desde la Comunidad Europea, y tuvo
su demostracion mas evidente en el momento del acceso a la Unién Monetaria, con
la limitacién del déficit corriente, en el 3% del PIB, y en el 60% del PIB, como tope
en el endeudamiento acumulado. Desde 1995, Espafia viene reduciendo progresiva-
mente los porcentajes de ambos indicadores aunque no con la intensidad que hubiere
sido deseable, como demostraremos seguidamente.

En cumplimiento de la ley de Estabilidad Presupuestaria, las autoridades fijaron
para el ailo 2004 un techo maximo de gasto estatal del 2,3% por encima del previsto
en 2003, elevandolo hasta el 4,3% para el conjunto del sector piblico. Estaba previsto
un déficit de 3.482 millones de euros (0,44% del PIB) para la Administracién Central.
Pero las nuevas autoridades econdémicas, a los dos meses de su acceso al poder,
consideraron conveniente realizar una serie de ajustes (Presupuestos, 2005¢) que, en
su opinién, ofrecieran una vision realista del verdadero desequilibrio, ajustes que, en
sintesis, fueron los siguientes:

— Derivados de la diferencia entre la contabilidad presupuestaria y la nacional,
en los términos requeridos por la metodologia SEC-95, con la agregacion de

un déficit adicional de 2.770 millones de euros.
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— Por la liquidacién del sistema de financiacién establecido para 1997-2001, que
afectaba a la Comunidad Auténoma de Andalucia, que representaba 2.532

millones de euros.

— Por el cambio de criterio relativo al endeudamiento de Renfe, que debia iniciar
el ejercicio de 2005 en situacion de equilibrio financiero, con trasvase al
Estado del endeudamiento derivado de la adquisicién anterior de equipamiento
e infraestructuras, hecho que originaba débitos por 5.460 millones de euros.

— La asuncién de la garantia de un Aval concedido a Argentina, que obligard al
Estado a realizar un pago equivalente a 317 millones de euros.

— El cumplimiento del compromiso de asumir la deuda de Radio Televisién
Espafiola, por importe equivalente a 633 millones de euros.

— Y, finalmente, la desviacién positiva prevista en la liquidacion de los Presu-
puestos de 2004, equivalentes a 870 millones de euros.

— Con todo ello, el nuevo déficit previsto ascenderia a 14.324 millones de euros
(1.81% del PIB), que seria imputable al Estado y al resto de organismos de la
Administracion Central en el 1,73 y 0.08% del PIB, respectivamente.

Aunque es discutible la racionalidad del ajuste en alguna de estas partidas expli-
citas, concretamente, la asuncion del déficit de Radio Televisién Espafiola y la ejecu-
cién del aval a Argentina, asi como otras implicitas, como la subida de pensiones
realizada a mediados de 2004, por un importe aproximado de 1.000 millones de euros
—que no camina en la direccién adecuada que requiere el sistema publico de pensio-
nes, como veremos en el capitulo siguiente—, tales cifras podrian haberse imputado
con holgura contra el Fondo de Contingencia previsto en los Presupuestos de 2004,
para el que existia un techo de 2.400 millones de euros. Por otra parte, tanto la
asuncion de la deuda con Andalucia como la de Renfe, especialmente, la primera,
como aconseja cualquier practica contable, podrian haberse diferido en el tiempo, con
lo que no habria sido preciso aflorar tan importante volumen de déficit. No obstante,
el hecho podria tener una interpretaciéon positiva si, a partir de 2005, se aplica un
criterio similar, respetando, de forma escrupulosa, tanto el compromiso de estabilidad
como el meramente formal de expresarlo en términos de Contabilidad Nacional.

La estabilidad, en los términos entendidos por los gestores presupuestarios,
se resume en presentar para el ejercicio 2005 un techo de gastos para el Estado de
124.526 millones de euros, con una subida del 6,2%, una décima de punto menos que
la del PIB nominal previsto en el ejercicio. Con tal techo de gasto estatal, se completa
la previsién de equilibrio para el conjunto de las Administraciones en el periodo
2005-2007, prevision que recoge el cuadro 12, que permite realizar algunos comen-
tarios:
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Cuapro 12. PREVISION DE EQUILIBRIO 2005-2007

Administraciones 2005 2006 2007
ESTADO -0,5 -0,4 -0,3
SEGURIDAD SOCIAL 0,7 0,7 0,7
ADMINISTRACIONES CENTRALES 0,2 0,3 0,4
COMUNIDADES AUTONOMAS -0,1 -0,1 0,0
COPORACIONES LOCALES 0,0 0,0 0,0
ADMINISTRACIONES PUBLICAS 0,1 0,2 0,4

Fuente: Elaboracion propia a partir del Programa de Estabilidad, recogido en el Proyecto de Presu-
puestos, pag. 23. Datos en % del PIB de cada afio.
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— Aunque desde 1995, la evolucién del déficit publico viene presentando una

evolucién decreciente (del 6,6% del PIB de 1995 al 0% en 2002), se quiebra
en 2003 y 2004, con porcentajes del 0,3 y 0,4% del PIB, respectivamente, este
dltimo corregido hasta el 1,81% por los ajustes comentados.

En 2005 el Estado tendria un déficit del 0.5% del PIB bajo las hipdtesis de
comportamiento que se han previsto tanto para las magnitudes macroeconémi-
cas como para los ingresos y gastos de sus Presupuestos. Si la negociacién de
éstos en el Parlamento estd sujeta a un cimulo de negociaciones de las que se
derivaran, como mantiene el titular de Economia, «algunas desviaciones nega-
tivas»; si las expectativas de crecimiento econdmico son ligeramente inferiores
a las que han servido de base para confeccionarlos, hecho que trasladaria un
menor incremento que el previsto para la evolucién de los ingresos vy, al
tiempo, mayores incrementos para los gastos; si, como es habitual, aparecen
diferencias significativas entre los presupuestos iniciales y los definitivamente
liguidados; si se considera estable el superdvit de Seguridad Social para el
conjunto del trienio, algo incompatible con las amenazas que pesan sobre
el equilibrio financiero del sistema de pensiones, la evolucién del mercado
de trabajo y las reivindicaciones de los empresarios, tendentes a una ligera
reduccién de las cotizaciones empresariales; y, de manera especial, se mantie-
ne el cuasi-equilibrio que se preconiza para las Comunidades Auténomas y
Corporaciones Locales, que ni estdn, ni serd previsible que presenten déficit
cero en el periodo considerado, todo ello hace pensar que estamos ante una
proyeccién en exceso optimista que no tiene fundamento alguno en virtud de
los comentarios que hemos realizado en capitulos anteriores, y, de manera
singular, cuando no se ha liquidado el ejercicio de 2004, que, con total segu-
ridad, arrojard diferencias con las previsiones aludidas al ajuste realizado en
dicho afio.

Si para 2005 aparecen dudas razonables sobre el equilibrio previsto, ;qué
podriamos decir respecto a los afios 2006 y 2007, para los que no aparece en
la documentaciéon remitida por el Gobierno al Congreso de los Diputados
ninguin hecho ni dato relevante que permita asumir con coherencia estas pro-
yecciones? Seria algo similar a los anuncios que realizan los gestores finan-
cieros de las compaiifas privadas cuando proyectan sus resultados, asumiendo



los mds negativos para los primeros ejercicios y augurando para los ultimos,
las mayores bondades, afirmaciones, que, desafortunadamente, casi nunca se
cumplen.

— Pero no debe olvidarse que existen endeudamientos que pueden agravar el
desequilibrio citado. En primer lugar, la Deuda Acumulada de Radio Televi-
sién Espafiola (RTVE), que en 2005 alcanzaria los 7.200 millones de euros,
que, independientemente de su integracién o no en el montante de Deuda
Puablica, generard unas cargas financieras considerables. Por otra parte, el
organismo Aeropuertos Nacionales y Navegacién Aérea (AENA), ya en 2004
acumulaba un endeudamiento de 5.000 millones de euros, cuya situacién fi-
nanciera debe ser aclarada en el sentido de si es calificable como Deuda
Privada —al poder facturar sus servicios a compaiifas aéreas y computar como
tasas la mitad de su importe— o como Publica. Endeudamientos, ambos, que,
independientemente de la obligada racionalizacién a que habrian de someterse
cara al futuro, deberian aclarar su correcta contabilizacién entre los gestores
presupuestarios y los representantes de instituciones cualificadas en la materia,
como Eurostat, Instituto Nacional de Estadistica y Banco de Espana. Aclara-
cién que no vendria mal se complementard, como es habitual en el sector
privado cuando se inicia la incorporacién de un accionista cualificado, con una
especie de auditoria externa, como las que realiza el Fondo Monetario Inter-
nacional bajo la forma ROSC (Report on the observation of standards on fiscal
transparency), que permitiria evaluar por agente independiente la actividad
financiera publica.

— En todo caso, y aunque la situacién del déficit espafiol con relacién a la Unién
Europea no es de las mds graves, la previsible ligera expansion de éste en los
préximos afios debiera ser preservada por las autoridades econdmicas. La
exigencia ineludible de mantener el equilibrio en las cuentas publicas, en
especial en los paises con mayor peso especifico —Francia, Alemania e Ita-
lia— neutralizaria impactos nocivos sobre la Politica Monetaria, impactos que
repercutirian sobre todos los paises, incluso algunos que cumplen rigurosa-
mente el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (Pérez Lépez, 2004).

Si contemplamos ahora la Deuda Publica Acumulada, el comportamiento en los
dltimos afios muestra una favorable evolucidn, especialmente, desde 1996, habiendo
pasado del 68.2% hasta el 50.8% del PIB en 2003, fruto de la convergencia de
diversos factores: la politica de austeridad en el gasto, con la consiguiente reduccién
progresiva del déficit corriente, déficit sin el que hubiera sido muy dificil nuestra
integracion en la Unién Monetaria; la politica fiscal aplicada; la gestién financiera del
endeudamiento y, naturalmente, la ayuda recibida de las sucesivas reducciones en los
tipos de interés en los mercados financieros. El detalle del endeudamiento aparece en
el cuadro 13, del que pueden extraerse algunos comentarios.
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Cuapbro 13. EVOLUCION DEUDA PUBLICA ACUMULADA, 1996-2003

1996 2003
Organismo
9% PIB % Total 9% PIB 9% Total
CENTRAL Y SEGURIDAD SOCIAL 57.8 84,6 41,9 82,3
ENTES TERRITORIALES 10,4 15,4 8,9 17,7
TOTAL 68,2 100 50.8 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Banco de Espaia (Banco de Espafia, 2004b).

El endeudamiento acumulado, en términos de PIB, se ha reducido en los dos
niveles de Administracion, tanto la Central y Seguridad Social como los Entes
Territoriales, aunque con mayor fortaleza en las primeras.

Sin embargo, el peso de la deuda ha aumentado ligeramente en los Entes
Territoriales, pasando del 15.4 al 17.7 % del total de la misma. En términos
cuantitativos, al término de 2003, las Comunidades Auténomas presentaban un
endeudamiento acumulado de 43.467 millones de euros, mds de ocho veces
superior al que contabilizaban trece afios antes, destacando la situacién de
alguna de las mds representativas en el cuadro 14, que permite deducir lo
siguiente:

Cuapbro 14. ENDEUDAMIENTO ACUMULADO COMUNIDADES AUTONOMAS

Comunidad Importe % Total 199572003 (%)
CATALUNA 9.666 22,2 46,6
VALENCIA 7.692 17,7 189.6
ANDALUCIA 7.339 16,9 62,2
MADRID 6.191 14,2 121,8
GALICIA 3.157 7,3 51,2
ASTURIAS 865 2,0 110,5
BALEARES 605 1,4 110,5
RESTO 7.952 18,3 20,5

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Circulo de Empresarios. Importes en millones de €
(Circulo, 2004c).
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Mas de tres cuartas partes del endeudamiento total lo absorben las cinco pri-
meras Comunidades (Catalufia, Valencia, Andalucia, Madrid y Galicia), todas

ellas con fuertes crecimientos en el periodo, en especial, Valencia y Madrid.
Las dos ultimas, con Catalufia, eran, segun el criterio de las Balanzas Fiscales
que observdbamos en el cuadro 11, aportadoras de recursos, y Galicia con
Andalucia, receptoras.

Asturias y Baleares presentan niveles de endeudamiento absoluto mas mode-
rados, aunque con importante crecimiento. Para el resto de ellas, quedaria algo
mas del 18% del volumen total, con un moderado incremento.



— Y para el conjunto de Comunidades podiamos obtener algunas conclusiones:
el exceso de protagonismo de gasto, en términos de volumen y crecimiento,
motivado por actividades dudosamente representativas de sus verdaderas com-
petencias: creacién y mantenimiento de Parques Temadticos; Televisiones
Autonémicas; proyectos de dudosa rentabilidad y realizacion de actividades
que en puridad no les corresponden; el importante volumen de gasto en retri-
buciones al personal, ya anticipado en el capitulo anterior, con un crecimiento
vegetativo importante en actividades que, en muchos casos, tiene su justifica-
cién en el aumento de burocracia innecesaria, que genera, entre otros efectos,
conflictos de competencia que se plantean frente a otras Administraciones vy,
finalmente, por la relajacién de los criterios de control de ingresos y gastos,
tanto el que debe ejercerse desde 6rganos estatales y constitucionales como el
de los 6rganos propios que han creado para esta finalidad.

— Si de los Entes Territoriales separamos las Comunidades Auténomas, pode-
mos comprobar como €stas absorben el 5.8% del PIB al término de 2003, una

reduccién de casi un punto respecto a la situacién que tenian en 1996, en
buena medida debido al ejercicio de una moderada corresponsabilidad fiscal,;
a un mayor nivel de cesién de tributos desde el Estado; en algin caso, por su
mayor capacidad normativa en materia impositiva. La mayoria de ellas obtiene
algo méds del 50% de los ingresos de forma auténoma, siendo deseable la
asunciéon de un porcentaje mayor, porcentaje que debe relacionarse con las
competencias naturales que han asumido, competencias que deberian finan-
ciarse progresivamente con recursos obtenidos en su propio ambito.

— Comparando el endeudamiento autonémico con el PIB regional, se observan,
igualmente, algunas divergencias. Las Comunidades de Valencia, Galicia,

Andalucia y Catalufia, las que tienen mayor volumen de deuda son, igualmen-
te, las de mayor endeudamiento, el 10,6; 8,0; 7,3 y 7,1%, respectivamente, de
su PIB. El caso de la deuda de Catalufia fue calificado por la Agencia FITCH
con el nivel de «negativo» frente al de «estable» que venia manteniendo,
basando su decisién en la mayor exposicién de su sector publico a las vicisi-
tudes de los mercados financieros, asi como al deterioro de los indicadores
catalanes de proteccion de aquélla. Hemos de hacer constar, en todo caso, que
su Ejecutivo se ha comprometido a resolver esta situacién antes de 2007, final
de su legislatura, algo problemadtico si no se incrementa su nivel previsto de
ingresos y se contienen los de gastos.

— Por el contrario, Castilla-La Mancha, Cantabria y Baleares sitian su endeuda-
miento en el entorno del 3.2% del PIB. Baleares, una de las tres con menor
endeudamiento con respecto a su riqueza regional, figuraba entre las aporta-
doras de recursos fiscales en el cuadro 11. El Pais Vasco, por su parte, pre-
senta un endeudamiento mas reducido —el 2,3%—, aunque tal porcentaje no
es comparable a otras Comunidades por el régimen fiscal especial que man-
tiene y la diferente desagregacién de su presupuesto entre Comunidad y Di-
putaciones Forales, estas ultimas integradas contablemente como Corporacio-
nes Locales.

Al endeudamiento del conjunto del Estado y los Entes Territoriales deberia afia-
dirse el correspondiente al sector empresarial publico, que no se integra en el conjunto
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de las Administraciones Puablicas de la Contabilidad Nacional, sino en el denominado
«sociedades no financieras», pero que tiene su importancia cuantitativa. A 31 de
diciembre de 2003 ascendia al 3.2% del PIB, y se distribuia entre las pertenecientes
a la Administracién Central, Autonomias y Corporaciones Locales en porcentajes del
1,6; 1,3 y 0,3%, respectivamente del PIB nacional, si bien con una ligera reduccién
desde el 4.9% de 1995.

Por lo anteriormente expuesto, puede concluirse que tanto el déficit corriente como
el endeudamiento acumulado de Espafia, a nivel global, ha evolucionado de una forma
favorable en el periodo que se ha considerado (Duisenberg, 2004). Aunque no deberia
descuidarse la atencién a aquellos capitulos de gasto u organizaciones que hemos des-
tacado en nuestro andlisis, Unica forma de evitar que repercutan sus efectos no sélo sobre
el conjunto del pais, sino sobre la totalidad de la Unién Europea, y, de manera especial,
con un comportamiento de todos los poderes publicos y fuerzas sociales en el sentido
de afianzar el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, cuyo cumplimiento estricto y trata-
miento uniforme a todos los paises, nos alejard de las tensiones monetarias sufridas en
los primeros afios de la pasada década que, de no haberse corregido, no habrian permi-
tido nuestra temprana incorporacién a la Unién Monetaria.
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