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Los hacendistas y economistas vienen manifestando desde
hace ya bastante tiempo sus preocupaciones sobre los males que
aquejan al sector publico en Espafia y proponiendo recetas para
su adecuado tratamiento. Entre ellos, probablemente haya sido el
director de esta revista y de la Fundacién de las Cajas de Ahorros
(FUNCAS), Victorio Valle, uno de los que més se han prodigado
en el ejercicio de esta tarea, desde las paginas de ésta y otras
muchas publicaciones conocidas de dmbito nacional'. Por la au-
toridad que se le reconoce entre los analistas econdmicos, no
creemos superfluo comenzar esta resefia recordando, aunque
sea de forma enunciativa, sus fundamentados juicios sobre algu-
nos de los aspectos probleméticos y deberes mdas urgentes del
sector publico espariol en las vertientes del equilibrio presupues-
tario, gasto publico y fiscalidad. He aqui, en mi opinion, los ocho
maés relevantes a corto plazo:

1. Consolidacion presupuestaria

Conservar las mejoras del saldo presupuestario conseguidas
hasta el momento parece un criterio poco exigente de consoli-
dacion, habida cuenta de los riesgos latentes de mantenimiento
de la situacion actual: el creciente envejecimiento de la pobla-
cion; el precario futuro del sistema de pensiones; la necesidad
de un gasto creciente en +D para acelerar el crecimiento, al mar-
gen de la necesaria reestructuracion del gasto publico actual; la
pérdida de fondos estructurales y ayudas publicas europeas; la
necesaria mejora de la calidad de los servicios publicos; la cre-
ciente escasez de ahorro privado y la necesidad de financiacién
también en aumento que ello comporta, y las cesiones o reduc-
ciones impositivas no plenamente compensadas con avances en
la lucha contra el fraude fiscal.

2. Déficit estructural

El componente “estructural” del saldo publico sigue siendo
deficitario, sin que apenas haya variado su nivel relativo en los
Ultimos afios. La tarea pendiente es, pues, acometer las nece-
sarias reformas de estructuras para reducir el coste de presta-
cién de los servicios, en los que aun se registra una brecha
importante entre su evolucion en términos reales y el creci-
miento de la produccion publica. La elevacién de la eficiencia en
la prestacién de los servicios publicos, tanto como la mejora de
la de los sistemas de recaudacion y lucha contra el fraude, son
elementos centrales en un disefio de politica presupuestaria en
la que el equilibrio sea menos forzado y que permita combinar
su accién macroeconémica a corto plazo con la mision de esti-
mulo a largo.

3. Eficiencia en la gestion de los recursos publicos

La busqueda de la eficiencia en la gestion de los recursos pu-
blicos exige avanzar en la realizacién de estudios que permitan la
evaluacion de costes y beneficios sociales de los diferentes gas-
tos publicos y la introduccion de mecanismos presupuestarios
sencillos (la aproximacién a presupuestos por objetivos y algtin
elemento de la presupuestacion con base cero) que doten de
coherencia al proceso presupuestario.

4. Reestructuracion del gasto publico

El cambio de la estructura del gasto publico debe llevarse a
cabo de forma que ponga un mayor énfasis en los gastos en ca-
pital fisico, humano y tecnologico, al constituir éstos la base del
crecimiento futuro. La reduccion del gasto publico en porcentaje
del PIB desde 1995 obliga a mejorar la asignacion de los recur-
sos como Unica via para aumentar esos nuevos gastos, sin re-
nunciar a los gastos de proteccidn social ni a los restantes servicios
publicos necesarios para los ciudadanos y que el mercado no
proporciona de forma adecuada.

5. Adecuacion de los servicios publicos a las necesidades
sociales

El aumento de la eficiencia en la produccion publica debe
venir acompanada de la adecuacion de los servicios publicos a las
necesidades sociales, vigilando de forma continua las preferencias
de la sociedad, mediante encuestas y sondeos de opinidn, y ajus-
tando esa produccién publica a las carencias sentidas por los ciu-
dadanos.

6. Equidad del sistema impositivo.

Pese a la importancia de la bisqueda de la eficiencia, el sis-
tema fiscal no debe ni puede renunciar a unos objetivos basicos
de equidad. En este sentido, y al margen de que una adecuada
revision —no supresion — de los impuestos patrimoniales podria
haber dotado a estos instrumentos fiscales de una gran utilidad
desde las opticas de la equidad y de la necesaria informacion
para el control del IRPF, la fijacion de un criterio estable que de-
fina una adecuada relacion entre la progresividad de los impues-
tos personales y la proporcién existente entre impuestos directos
e indirectos parece hoy una medida necesaria para no deteriorar
la equidad del sistema, que, cuando menos y salvo que se ten-
gan objetivos mas ambiciosos, debe ser proporcional a la renta.

7. Simplificacion del sistema fiscal.

El sistema fiscal debe ser lo més simplificado posible, de
forma tal que no debe incorporar elementos que, por su com-
plejdidad, estimulen el fraude y la evasion fiscales. Este criterio
no debe, sin embargo, llevarse hasta el limite de impedir que la
norma fiscal refleje los deseos de la sociedad en esta materia.
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8. Financiacion de las haciendas territoriales

Desde la dptica de las haciendas territoriales, la bisqueda de
un sistema optimo de financiacion de los distintos niveles de la
Administracion (central, autondmico y loca) reclama, ante todo,
una definicién real —no solo juridica del reparto de tareas entre
ellas, sin perjuicio de la urgencia del establecimiento de un plan
de fiscalidad local suficiente que evite la inaceptable utilizacion
de la calificacion del suelo edificable como medio de obtencion
de recursos por los municipios, con sus consiguientes efectos no-
civos sobre los precios de solares y viviendas.

En consecuencia, multiples preocupaciones las expuestas por
Victorio Valle respecto a los aspectos problematicos y tareas pen-
dientes a corto plazo del sector publico espariol, en las que se ins-
cribe, por lo demés, el libro £l sector pablico espariol. Evolucidn,
situacién actual y retos planteados, del catedrético de Hacienda
Publica José Manuel Dominguez Martinez, publicado en 2008
por Ediciones de Economia. Un libro del que ha de sefialarse, de
partida, que recoge el contenido de la intervencién del autor, con
el titulo “El sector publico espafiol: una vision de conjunto”, en el
curso “Espana: retos econdmicos actuales”, celebrado en Malaga,
del 2 al 6 de octubre de 2006, dirigido por Braulio Medel y Vic-
torio Valle, y organizado por FUNCAS, con la colaboracion de la Fa-
cultad de Ciencias Econémicas y Empresariales de la Universidad
de Mélaga y el patrocinio de Unicaja. Y libro también del que urge
decir que se trata de un texto con una prosa clara y amena, ilus-
trado con una copiosa informacion estadistica sobre Espafia vy la
experiencia comparada y, por afadidura, sumamente didactico.

Junto a la introduccion, las consideraciones finales vy las refe-
rencias bibliogréficas, el libro se compone de cuatro capitulos cen-
trales cuyos contenidos pasamos a comentar seguidamente,
precedidos de sus titulos y de los de los principales apartados:

1°. El sector publico en Esparia: delimitacion y cuantificacidn.
Este primer capitulo se centra en la explicacién de cuatro cuestio-
nes preliminares al desarrollo de los tres que siguen: las distintas
acepciones de sector publico, entre las que el autor se decanta
para su estudio por la definicién de sector publico en sentido es-
tricto, al ser ésta la adoptada por la Contabilidad Nacional y la uti-
lizada en las comparaciones internacionales; los criterios de
determinacién de una unidad institucional y la configuracion del
sector publico espariol seglin sus diferentes acepciones; las dis-
tintas formas de intervencién del sector publico en la economia, y
los indicadores de la dimensién de este agente economico desde
la doble perspectiva de los gastos y los ingresos publicos, y las
cautelas que han de adoptarse en su interpretacion.

2°. Los gastos publicos: evolucion y situacién actual. El se-
gundo capitulo se abre con la exposicion de la evolucién del gasto
publico en Espana respecto al PIB, desde 1975 a 2005, y la cla-
sificacion de los paises de la UE en 2004 de acuerdo con este
mismo indicador de la dimension publica. A ello le sigue un breve
andlisis del grado de correlacién observada en los paises des-
arrollados de la OCDE entre el PIB per capita y el tamafio del sec-

tor publico en 2002, entre el PIB per capita y el gasto publico per
capita en 2003 y entre la ratio gasto publico/PIB vy la participacién
del empleo publico en el empleo total, advirtiéndose en este Ul-
timo caso, no obstante, sobre las reservas que necesariamente
han de tomarse al interpretar los datos sobre el empleo publico
por la deficiente informacién estadistica y los escollos metodolo-
gicos existentes. El estudio sobre esta variable se completa, en
todo caso, con la clasificacién de los paises de la OCDE en tres
grupos, atendiendo a la importancia relativa del empleo publico
en 1999: paises con una participacion superior al 20%, paises -
entre los que figura Espafia- con una participacion entre el 14 y
el 18% y paises en los que el empleo publico es relativamente
bajo, al situarse en torno al 10-12% del total. El capitulo se cie-
rra con el estudio de las estructuras econdémica y funcional del
gasto publico en Espana en 2005 y 2004, respectivamente, asf
como con la comparacion de nuestra estructura funcional en por-
centajes del gasto total y del PIB en 2004 con los promedios de
los paises de la UE25 y la eurozona.

30, Los ingresos publicos: evolucidn y situacion actual. Como
su propio titulo indica, el planteamiento del contenido de este
tercer capitulo es similar al del anterior. Se inicia éste con la des-
cripcion de la estructura de los ingresos no financieros de las ad-
ministraciones publicas (AA.PP.) en Espafia en 2005 vy la
evolucion de la presion fiscal (impuestos y cotizaciones sociales)
entre 1965 y 2004, comparando, a su vez, la de este ultimo afio
con la de los paises de la OCDE, y analizando asimismo el grado
de correlacion en 2004 entre el nivel de PIB per capita y la pre-
sion fiscal en los paises de esta organizacién supranacional. A
continuacién, se pasa revista a la estructura de los ingresos im-
positivos en nuestro pais en 2005, asi como a la clasificacion de
las principales figuras impositivas en 2004 en funcion de su ca-
pacidad recaudatoria, para concluir finalmente el capftulo con un
esquema sobre la distribucién de estas categorias impositivas
entre las distintas Administraciones Publicas.

4°, Cuestiones y retos planteados. El cuarto capitulo, el més
extenso de todos (94 péginas) y nucleo temético del libro,
aborda, como expresa el titulo que lo preside, el estudio de las
principales cuestiones problematicas y los importantes desafios
que tiene planteados el sector publico espafiol en los albores del
siglo XXI, en cuatro escenarios distintos:

A: Dimensién, estructura y funcionamiento del sector publico

Como primera cuestion planteada en este apartado inicial, el
autor procede a la explicacion de las lineas generales que podrian
seguirse para reducir el tamano del sector publico sin perjuicio
para la distribucion, analizando previamente las implicaciones de
las convenciones contables utilizadas en la valoracion de la pro-
duccién publica y el papel de las transferencias y sus factores de-
terminantes.

En esta misma linea, se presta también atencién a la confi-
guracién del sector publico espafiol, destacdndose la pronunciada
evolucién de la descentralizacion del gasto publico entre 1995 y



2002 y, en contraste, la lenta evolucion de la descentralizacion de
los ingresos impositivos y, por ende, la exigua corresponsabilidad
fiscal que caracteriza a las administraciones territoriales (AA. TT.)
en nuestro pais en la actualidad, y glosando asimismo las pro-
puestas de reforma de la financiacion autondmica en lo referente
a la participacion de estas entidades territoriales en los ingresos
de los impuestos parcialmente cedidos y las transferencias de la
Administracion Central (A.C.) a las comunidades autéonomas
(CC.AA) (Fondo de Suficiencia).

Otras cuestiones tratadas en este primer escenario son la evo-
lucion del empleo publico entre 1986 y 2006 en Espafia y su
distribucién por subsectores de las AA.PP en este Ultimo afio, asf
como las funciones del sector publico y el grado de cumplimiento
de las mismas, con el concurso de la denominada matriz de in-
tervencion de este agente publico.

B: La vertiente del gasto publico

Varios son los aspectos del gasto publico que se estudian
bajo esta rubrica. El andlisis comienza con el recuento de los fac-
tores que condicionan el logro de un nivel eficiente de gasto pu-
blico, de los criterios generales que han guiado las reformas del
sector publico llevadas a cabo en los paises avanzados de la
OCDE en los ultimos tiempos, en la busqueda de la eficiencia en
la gestion y politicas de gasto de calidad, y de los principios que
han de contemplar estas Ultimas para poder conceptuarse como
tales politicas de calidad. El tratamiento de este primer aspecto del
gasto concluye con la enunciacion de los principios presupuesta-
rios en Espania, tal y como se recogen en la legislacién sobre la
materia (Ley General de Estabilidad Presupuestaria y ley 47/2003,
General Presupuestaria), y de los resultados del estudio realizado
por Alonso y otros en 2003 sobre la eficiencia del sector publico
en Espafia y otros 23 paises de la OCDE en términos de inputs
y output, basado en la frontera de posibilidades de produccion.

Con posterioridad, se exponen las proyecciones realizadas
por FEDEA (2003) sobre la evolucion de la estructura poblacio-
nal de Espana hasta 2050, asi como las consecuencias al alza
que, seguin la Comisién Europea, tendré el envejecimiento de
nuestra poblacion en algunas categorfas de gastos relacionadas
con la edad entre 2004 y 2050.

Tras ese segundo punto, se analizan los efectos del cambio
demogréfico en Espafia y otros paises de la OCDE sobre la via-
bilidad del sistema publico de pensiones, a la vista de las previ-
siones de algunas instituciones y organismos internaciones
(Centro de Estudios Estratégicos y la firma Watson Wyat, Comision
Europea y FMI) sobre la vulnerabilidad al envejecimiento pobla-
cional de los paises analizados, asi como las medidas de politica
econdmica que, para la OCDE, puede adoptarse para afrontar
esta preocupante situacion. Los acuerdos del Pacto de Toledo de
1995 sobre la Seguridad Social, las recomendaciones contenidas
en su posterior desarrollo (2003) y el Acuerdo sobre medidas en
materia de Seguridad Social (2006) agotan el tratamiento de este
aspecto problematico del gasto publico.

Como colofén de este apartado del capitulo, el autor ofrece
informacion estadistica y sus propias reflexiones sobre otras tres
cuestiones relevantes relacionadas con el tema analizado: la im-
portancia de la deuda publica implicita en Espafia y otros paises
desarrollados de la OCDE y sus previsibles efectos sobre el gasto
publico; el impacto y la importancia relativa de los tributos que in-
ciden en el proceso de promocién inmobiliaria sobre el precio
final de la vivienda en Espana, el alcance de las ayudas fiscales a
la adquisicion de la vivienda en nuestro pais como forma de con-
trarrestar esa carga fiscal y las reiteradas recomendaciones sobre
su conveniente supresion, y, en fin, las medidas del Programa Na-
cional de Reformas (2005) destinadas a impulsar la renta per ca-
pita, el empleo y la productividad.

C: La restriccion de la estabilidad presupuestaria

Este tercer apartado del capitulo se reserva, obviamente, al es-
tudio de las restricciones que impone el marco de estabilidad pre-
supuestaria (derivado del Pacto de Estabilidad y Crecimiento de
la UME) al gasto publico, la aplicacion de la politica de estabilidad
presupuestaria en Espana hasta 2006 y las medidas flexibiliza-
doras adoptadas en la reforma realizada en este Gltimo afio.

D: La vertiente de la fiscalidad

En este cuarto escenario el autor analiza ocho de las princi-
pales cuestiones y retos planteados al sector publico en el campo
de la fiscalidad. El primer punto aqui tratado es la complejidad y,
en consecuencia, la elevada presién fiscal indirecta (costes ad-
ministrativos y de cumplimiento) que registran los sistemas tri-
butarios modernos en general, y Espafia en particular, en nuestro
caso sobre todo en el émbito de la tributacion empresarial segun
un informe reciente del Banco Mundial.

En segundo lugar se examinan los rasgos definitorios de la
globalizacion de la actividad economica, su impacto sobre los sis-
temas tributarios, con mencién especial de los efectos de las de-
nominadas “termitas fiscales”, y las sugerencias de los organismos
econdmicos internacionales respecto a la necesidad de adoptar
medidas de coordinacién fiscal internacional para evitar los efec-
tos perversos de la competencia fiscal entre pafses.

Los dos siguientes epigrafes se ocupan de las recientes pro-
puestas de nuevas figuras impositivas en el concierto de naciones,
con mencioén especial del renovado protagonismo del impuesto
directo sobre el gasto personal como alternativa al IRPF, de las
actuales tendencias de reforma de este Ultimo gravamen y de las
propuestas de reforma de la imposicién ambiental en la UE, asf
como de los avances del principio del beneficio en Esparia y otros
paises, a través de formulas tales como el copago en sanidad, el
peaje urbano y el aumento de los precios de la ensefianza uni-
versitaria.

Un quinto aspecto de la fiscalidad analizado en este apartado
es el preocupante impacto de la imposicién y las cotizaciones so-

LIBROS

LIBROS

I

5

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA | 205 | JULIO/AGOSTO



LIBROS

LIBROS

>

6

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA | 205 | JULIO/AGOSTO

ciales en el mercado de trabajo (incentivos laborales y coste del
trabajo), aportdndose datos sobre la relacion positiva —aunque
imperfecta- entre la ratio cotizaciones sociales/PIB y la tasa de
paro en los paises de la OCDE en 2004, la cufia fiscal en Esparia
en 2004 vy la relacion generalmente positiva entre la cufa fiscal
y la tasa de paro en los paises de la OCDE en 2006.

Posteriormente se comentan las ventajas de los impuestos
ambientales en términos del doble dividendo que puede atribu-
irseles si sustituyeran a otros gravédmenes distorsionantes en vigor
bajo restricciones de neutralidad recaudatoria, haciéndose hinca-
pié, al mismo tiempo, en los escasos ejemplos de reformas fis-
cales verdes exitosas, en vista del estancamiento o incluso
descenso de la recaudacién (en promedio no ponderado) en el
conjunto de los paises de la OCDE entre 1995 y 2004.

A lo anterior se afiaden unos breves apuntes sobre los pro-
blemas historicos que tiene planteados el IVA en su aplicacion en
los estados miembros de la UE y los requisitos que han de cum-
plirse para la implantacién del principio de pais de origen, asf
como sobre otras importantes cuestiones de actualidad en este
gravamen, como son su aplicacion al comercio electronico, el tra-
tamiento de los servicios financieros y el “fraude carrusel”.

Se llega asf, finalmente, a la Ultima de las cuestiones tratadas
en el campo de la fiscalidad: la reforma del IRPF. Bajo este enun-
ciado, por una parte, se facilita una amplia informacion estadistica
sobre la tarifa del IRPF en Espafia y los paises de la OCDE: el tipo
marginal maximo (tipos conjuntos Estado y AATT) en los paises
de la OCDE en 2004, la evolucion del tipo méaximo vy el nivel de
renta a partir del cual se aplica (en euros de 2006) en Espafia entre
1979 y 2007, el tipo marginal méximo y el umbral de imposicién
en los paises de la OCDE en 2004 y las escalas de gravamen en
Espafia en 2006 y 2007; por otra, se analizan los efectos del tra-
tamiento fiscal del ahorro en Espana sobre la magnitud y compo-
sicion del ahorro familiar entre 1989y 2005 y los cambios previstos
tras la reforma del IRPF a partir de 2007, los tipos de gravamen del
Impuesto de Sociedades (IS) en los paises de la OCDE en 2005 y
los cambios introducidos con dicha reforma en el IS y en su rela-
cion con el IRPF, valorandose criticamente el cambio que se ha pro-
ducido en el método de integracién parcial de ambos impuestos,
para la correccion del doble gravamen de los dividendos.

En definitiva, una amplia vision panordmica la que ofrece en
su libro el profesor J.M. Dominguez sobre las tendencias recientes,
situacion actual y cuestiones y retos que tiene planteados el sec-
tor publico espafiol a comienzos del siglo veintiuno que, junto a las
otras cualidades mencionadas que lo adornan, asi como a la cre-
dibilidad cientifica que otorgan a su autor los numerosos trabajos
publicados sobre la materia a lo largo de los afos, nos llevan a fi-
nalizar esta resefia con la decidida recomendacién de su lectura,
no sélo a los interesados en el conocimiento de la economia del
sector publico, sino también a quienes, como quien esto escribe,
nos dedicamos al estudio y a la ensefianza de la Hacienda Pu-
blica, por més que sus “pretendidos” destinatarios sean — como el
autor senala textualmente en las paginas introductorias -personas
de un espectro formativo amplio que no han realizado un estudio
especializado de la economia del sector publico”. Palabras del autor
que, unidas al citado origen del libro y a otras también pronuncia-
das por él en esa Introduccién sobre su preferencia personal por
la diversidad expositiva, nos aleja del siempre facil reproche acerca
de la mayor o menor profundidad con la que se han podido tra-
tar algunas de las cuestiones analizadas en el texto. La importan-
cia y la trascendencia futura de los problemas actuales del sector
publico y de las medidas que se adopten para su adecuado trata-
miento bien merecen que celebremos publicaciones tan oportu-
nas y documentadas como £/ sector publico espariol. Evolucidn,
situacidn actual y retos planteados.
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