EL SECTOR PROTEGIDO
EN ESPANA

privada.

de mercado.

En este trabajo de Pedro Schwartz se pretende definir el
sector protegido en Espafia y medir su tamafio (*). La mayor
parte del mismo se centrara en el sector pablico, ya que,
aunque se podra dar alguna medida de todo lo que
constituye «sector protegidoy, la realidad es que existen
actuaciones publicas de fomento o prohibicién, que afectan
al sector privado y que son dificiles de cuantificar.

La ineficiencia del sector protegido aumenta con su tamafio.
De ahi la necesidad de medir su expansion en Espafia.

El centro del «sector protegido» en Espafia esta constituido
por el «sector publicoy integrado a su vez por la
Administracion Central, las Corporaciones Locales,
Seguridad Social, Empresas Publicas e Instituciones
Financieras Publicas. Pero el «sector protegido» es méas
amplio que el sector publico, y comprende una parte
considerable del sector privado, siendo prueba de ello la
existencia de financiacién privilegiada, aranceles y
reglamentaciones administrativas de la actividad econoémica

En un analisis del sector protegido podremos describir su
extension de forma cualitativa, pero s6lo podemos medir

los flujos monetarios del sector pablico. Estos muestran

un crecimiento secular, acentuado con la llegada de la
democracia y las repercusiones de la crisis del petroleo.

En 1980, las prestaciones del sector publico se pueden estimar
como equivalentes a un 35 por 100 del PIB a precios

La financiacion de las actividades protegidas resulta
preocupante por sus consecuencias, especialmente si
pensamos en el déficit de las « Administraciones publicas»
(es decir, el sector piblico exceptuando empresas e
instituciones financieras publicas). En 1978, dicho déficit
suponia una cantidad equivalente al 16 por 100 del gasto
total de la Administracién Publica y al 5 por 100 del PIB,
crecida proporcién que sin duda tiene alguna relacion con
la inflacion crénica que padece Espaia.

INTRODUCCION

' UANDO hablamos de «sec-
. tor protegido» nos referi-

" mos a una parcela de ac-
tuacion de los poderes publicos
que abarca mas de lo que es la

actuacion del «sector publico».
Como dice Richard E. Wagner
en The Political Economy of the
Sheltered Sector (1):

La presencia de un sector

protegido implica que existen
areas en la economia en las

que las elecciones de los em-
presarios y las decisiones so-
bre el uso de los recursos
estan protedidas de las con-
secuencias de las decisiones
del pablico sobre el valor de
esos usos alternativos.

La existencia de sectores pro-
tegidos tiene, entonces, unas
consecuencias claras en el mun-
do actual. En primer lugar, exis-
te la posibilidad de una mala
asignacion de los recursos, de-
bido al caracter de no-mercado
de las decisiones tomadas en-
esos sectores. Ademas muchas
de esas decisiones tomadas fue-
ra del mercado provienen de
personas que no estan emplea-
das en el sector publico. En
suma, esto implica un desarro-
llo alarmante en la invasion del
sector mercado por el de no-
mercado.

En la seccion | del presente
trabajo trataré de ver en qué
medida se puede decir que las
actividades realizadas por el sec-
tor protegido dan lugar a una
mala distribucion de los recur-
sos: bien directamente, porque
se producen bienes y servicios
que la gente no quiere o no
demanda en cantidad igual a la
ofrecida; bien indirectamente,
porque la produccién de estos
bienes y servicios es relativa-
mente ineficiente, especialmen-
te en lo referente a la finan-
ciacion de esta produccion. El
sector protegido puede ser pro-
ductivo, sobre todo si se espe-
cializa en la producciéon de bie-
nes publicos puros: examinaré
brevemente qué actividades pro-
tegidas dan lugar a juegos de
suma positiva y cuales a juegos
de suma negativa. El uso de re-
cursos, y concretamente su fi-
nanciaciébn, puede, en ocasio-
nes, no ser claramente inefi-
ciente: expondré algunas de las
condiciones para la existencia
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de un sistema impositivo tole-
rable y eficiente. No obstante,
la conclusiébn de esta primera
seccion es que cuanto mayor
sea el sector protegido més pro-
bable sera4 que surjan juegos de
suma negativa y que se financie
con el impuesto inflacionario.

En la seccion Il describiré la
estructura de la Administracion
Piblica en Espaiia y sus activi-
dades, especialmente en la ine-
ficiente produccién de bienes
privados y de redistribuciéon de
la renta. Mediré el tamafio del
sector publico y su crecimiento
en los Gltimos afios para, poste-
riormente, hacer una compara-
cion internacional. También tra-
taré de la financiacion recibida
por actividades protegidas que
no son directamente realizadas
por las Administraciones pu-
blicas.

En la seccion Il trataré del
déficit publico, estableciendo
primero las distintas definicio-
nes que pueden darse del mis-
mo, para ver después como ha
evolucionado. Haré algunas ob-
servaciones sobre la relaciéon en-
tre el déficit y la inflacion en
Espafa, en la década de 1970.

En la seccién IV haré unas
consideraciones de bienestar so-
bre el gasto y déficit publicos,
y la intervencién administrativa.

I. INEFICIENCIA EN EL
SECTOR PROTEGIDO

Algun economista, como por
ejemplo Walter Eltis, adopta una
postura fisiocratica al tratar el
tema de los sectores protegidos
ya que divide la economia en
dos sectores, uno productivo y
otro improductivo. Asi W. Eltis
dice (2): «En todas las econo-
mias hay un sector que produce

un excedente del que vive el
resto de la economia.» Bacon y
Eltis, en un libro sobre los pro-
blemas de la economia britanica,
dicen: «La cantidad total pro-
ducida en el mercado, en los
sectores de la industria y los
servicios juntos, debe proveer al
consumo privado, las inversio-
nes y la exportacién de toda la
nacién.» Todo esto es verdad,
pero quizas exagerado y se ol-
vida que el sector protegido o
arropado puede producir bienes
y servicios que son indispensa-
bles para el funcionamiento del
sector de mercado y que no
pueden comprarse eficientemen-
te en el mercado. Por lo tanto,
hay personas que trabajan en
el sector protegido y estan em-
pleadas productivamente. Si in-
terpretamos los impuestos como
precios sombra, hay en algunos
casos un intercambio implicito
de cuasi-mercado entre algunas
partes del sector protegido, co-
mo el ejército, la policia, y la
administracion de justicia, y el
resto de la economia. Este in-
tercambio de cuasi-mercado per-
mite distinguir entre algunos
funcionarios publicos, que inte-
gran un juego de suma positiva
con el resto de la sociedad, y
una mayoria de trabajadores del
sector protegido que se recrean
en el juego de suma negativa
de buscadores de renta, que es
lo que entiendo quiere decir «vi-
vir del excedentey.

La razén por la que el creci-
miento del sector protegido es
alarmante es que existe una
fuerte presuncion de que, maés
all4 de la produccion de bienes
publicos, la productividad del
sector de no-mercado cae rapi-
damente al aumentar su tama-
flo. Ahora bien, hay algunas
actividades en las que ese sec-
tor es productivo y son aquellas
actividades que producen insu-

mos estimados en el proceso
de produccién del sector de mer-
cado.

La famosa definicion sobre
las obligaciones del soberano
que Adam Smith dio al final del
libro IV de La Riqueza de las Na-
ciones adolece de alguna ambi-
gledad, pero indica las zonas
en las que la actuacion publica
puede resultar beneficiosa y en
que el sector de mercado la pue-
de valorar positivamente.

De acuerdo con el sistema
de libertad natural, al Sobe-
rano sblo quedan tres obliga-
ciones principales que aten-
der, obligaciones de gran im-
portancia y de la mayor con-
sideracion, pero muy obvias
e inteligibles: la primera, pro-
teger a la sociedad de la vio-
lencia e invasion de otras so-
ciedades independientes; la
segunda, poner en lo posible
a cubierto de la injusticia y
opresién de un miembro de
la sociedad a otro que lo sea
también de la misma, o la
obligacion de establecer una
exacta administracion de jus-
ticia; y la tercera, la de man-
tener y erigir ciertas obras y
establecimientos publicos, a
que nunca pueden alcanzar
ni acomodarse los intereses
de los particulares o de po-
cos individuos, sino los de
toda la sociedad en comn,
por cuanto no obstante que
sus utilidades recompensen
superabundantemente los
gastos al cuerpo general de
la nacién, nunca satisfarian
esta recompensa si los hicie-
se un particular.

(Traducido de, 1V, ix,
51. Glasgow, ed., vol. Il,
paginas 687-688.)

Por tanto, en el sector pro-
tegido, los gastos de defensa,
justicia, el mantenimiento de al-
gunas instituciones de caridad
publica, y la realizacion de deter-
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minadas obras publicas, pueden
ser econdmicamente producti-
vos para el sector de mercado,
si son gastos bien calculados y
controlados.

Sin embargo, hoy dia mu-
chas de las actividades del sec-
tor protegido constituyen un
derroche desde el punto de vis-
ta de la sociedad tomada en su
conjunto. El profesor Brunner
hizo unas observaciones recien-
temente sobre la ambivalencia
de la estructura politica.

Dicha estructura aumenta
la ganancia esperada del es-
fuerzo productivo y el inter-
cambio voluntario. Pero no
elimina todas las consecuen-
cias de los juegos de suma
negativa... Las instituciones
politicas ofrecen oportunida-
des para ejercer un control
sobre los recursos tanto a
través de métodos socialmen-
te productivos como impro-
ductivos (3).

Asi pues, la actividad de la
Administracion publica en la
produccién de bienes publicos
puros puede ser socialmente pro-
ductiva. Los Ministerios de Asun-
tos Exteriores, Defensa, Justi-
cia, y las obras publicas, que
no se pueden financiar median-
te el establecimiento de un pre-
cio, se pueden aceptar como
una actividad legitima a realizar
por la Administracién. Pero la
produccién pulblica de bienes
privados, o la promocién de ac-
tividades privadas mediante
transferencias, créditos o exen-
ciones de impuestos, constitu-
yen basicamente parte del juego
de suma negativa del mundo de
la politica y la redistribucion.

Lo mismo puede decirse de
las reglamentaciones o regula-
ciones. Para el funcionamiento
del mercado es imprescindible
el establecimiento de un marco

LA EFICACIA
DEL SECTOR PUBLICO

Jaime FONRODONA SALA

L profesor Schwartz llega a la con-

clusién de que el sector que él de-
nomina protegido supone en Espafia un
35 por 100 del PIB. Al mismo tiempo
ofrece unas cifras en las que se pone
de manifiesto la aceleracion que, en su
tamafio, ha tenido la participacion del
sector publico en Espafia durante los
Gltimos afios y se menciona, asimismo,
una inequivoca correlacién entre el creci-
miento del sector pablico y el estable-
cimiento del régimen democratico.

Con una visibn pragmética, yo diria
que toda la esperanza de una regresion
del sector publico es en estos momen-
tos ilusoria. Mi enfoque de la cuestion es
de indole cualitativa més que cuanti-
tativa; no es tanto el peso del sector
publico, sino con qué grado de efica-
cia actua éste. A nadie le pesa tener un
sector publico importante si éste es efi-
caz y por el contrario un sector publico
pequefio que controle sectores clave de la
comunidad y que funcione mal es tremen-
damente perjudicial para un pais. Pre-
guntémonos ¢por qué es ineficaz el sec-
tor pablico? ¢Cuél es la razén por la que
falla? Indudablemente hasta no tener
una respuesta a estas preguntas no pa-
rece indicado lanzarse a ciegas a una
politica de fomento del gasto publico si
este aumento se produce sobre la par-
tida de gastos corrientes y no sobre los
de gastos de la inversi6bn, que son los
que producen efectos «locomotora» pa-
ra la economia. También la pregunta
lleva implicito —aunque se trate de gas-
tos de inversibn— un anélisis sobre la
productividad de los mismos.

Si el sector publico no es eficaz, no
es necesario buscar la causa en com-
plicadas razones econémicas. Es de to-
dos bien sabido que un exceso de bu-
rocratizacién, una lucha de competen-
cias y una falta de incentivo son, dentro
de la esfera privada como de la publica,
razones mas que suficientes que justifican
la baja efectividad de la gestion. Y esas
son y no otras las razones; ya que el
grado de burocratizacion, la falta de una
buena demarcacién de las competen-
cias, la falta de incentivos, los controles

excesivos, la ausencia del protagonismo
humano sustituido por la colectividad
se dan mas en el sector publico que en
el privado. Es el sistema que falla, no los
hombres. Los remedios no son tampoco
milagrosos. Solamente con la aplicacién
—nada facil pero absolutamente nece-
saria— de los principios de la buena
gestion empresarial (que no son exclu-
sivos del sector publico) se pueden su-
perar estos defectos. A estos efectos no
debe haber distincion entre empresas
pablicas y privadas. Las empresas estan
bien gestionadas o mal gestionadas. Lo
que pasa es que dentro del sector pu-
blico se dan con mayor frecuencia y
probabilidad aquellas condiciones ya
mencionadas y que son causa de la falta
de eficacia.

/Qué remedios especificos existen?
Una valiente, simplificadora reforma de
la Administracién que conlleve la amor-
tizacién de personal o la flexibilidad de
plantillas en orden a deshacer el tre-
mendo ovillo administrativo que largos
afios de intervencionismo irreflexivo han
arrollado sobre la vida del pais.

En cuanto a las empresas publicas,
sean del INI o de la Direccién General
del Patrimonio, sean de otros ministerios
o de ambito local, las normas son las
comunes y corrientes que estan conte-
nidas en cualquier buen manual de Di-
reccion de Empresas y su aplicaciéon
puede hacerse perfectamente por los
mismos hombres desde la Administra-
cion.
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