EVOLUCION Y TENDENCIAS
DEL GASTO PUBLICO

En este articulo, José Borrell Fontelles presenta un
analisis del gasto publico en Espana. Para el autor, el
acelerado crecimiento que experimento el gasto publico
en los primeros anos de la transicion politica, en los que
alcanzo el 37,2 por 100 del PIB en 1982, se ha contenido,
estabilizandose en torno al 41 por 100 del PIB,
disminuyendo un punto en los dos ultimos anos. No
obstante, las carencias en infraestructuras y en servicios
basicos como justicia, sanidad y educacion, determinaran
un mayor esfuerzo en estos sectores prioritarios.

El gasto publico —anade el autor— no se puede analizar
desde una perspectiva exclusivamente individualista. Es
un problema colectivo que hay que analizar a la luz de
tres decisiones basicas de politica econémico-social:
dejar de utilizar la polittica social con fines coyunturales;
responsabilizar a los actores en el sistema social de las
consecuencias de sus acciones individuales y redistribuir
los papeles entre Estado, sector privado y sector

asociativo (%).

EL PESO DEL SECTOR
PUBLICO

ENEMOS una larga tra-

dicion de reducir la ha-

cienda publica a solo los
impuestos, como consecuencia,
quiza, de un largo periodo politi-
co en el cual los impuestos habia
que conocerlos, aunque solo fue-
ra para escapar de ellos. El es-
pafncl medio considera a los po-
deres publicos como alguien o
algo que le detrae recursos cuyas
contrapartidas estan totalmente
disociadas. Muchisimas veces me
he encontrado a gente, que, al
reconocer al Secretario de Esta-
do de Hacienda, comentan entre
ellos: «Este es el que nos quita
los cuartosy. Pero nunca me he
encontrado con alguien que di-
jera: «Este es quien me devuelve
algo». Esta reflexion profunda
nunca ha sido puesta de mani-

fiesto. Reconozco que es natural
que asi sea, pero solo hasta cierto
punto.

Me parece politicamente grave
que la sociedad espanola tenga
esta especie de esquizofrenia por
la cual reclama cada dia mas y
mejores servicios al mismo tiem-
po que manifiesta, de una forma
cada vez mas expresa, su recha-
zo al esfuerzo tributario que los
debe financiar. No es algo ex-
clusivo de Espana, sino una ca-
racteristica de todo el mundo
occidental, que nos llega aqui
también, en parte como una mo-
da importada que puede ser pe-
ligrosa, que nos puede situar psi-
colégicamente en una situacion
en la cual pretendamos «volver
antes de haber hecho el caminon.

Resulta extrano pretender plan-
tear hoy entre nosotros los pro-
blemas del gasto publico en los
mismos términos en los que se

plantea en otros paises occiden-
tales que tenian en 1975, hace
de esto 12 6 13 anos, los mismos
niveles de gasto publico que tiene
Espafia actualmente. En 1975,
Francia, Alemania y otros paises
de la Europa Occidental tenian
unos niveles de gasto publico,
que oscilaban entre el 40 y el 45
por 100 del PIB. Estos paises han
llegado en 1985 a niveles del gas-
to publico del orden del 50, y en
algunos casos mas, de su riqueza
nacional (grafico 1).

Es, por tanto, logico y com-
prensible que, después de un es-
fuerzo tan intenso, y sobre todo
tan prolongado, se planteen los
problemas de eficacia y raciona-
lidad en materia de gasto publico.
Entre nosotros, se intenta ir mu-
cho mas lejos en esta linea, in-
corporandose a esa moda de lo
que se llama en Europa el recha-
zo del Estado. Reconozco que
esta actitud, que puede formar
parte de nuestro acervo personal
como una moda importada, es
una consecuencia logica de los
problemas de gestion que mani-
fiestan los poderes publicos. Pero
esto no nos debe hacer olvidar
que estos paises vuelven de un
largo recorrido y que seria ne-
fasto para la sociedad espanola
que creyésemos que tenemos el
mismo problema que ellos y que
volviésemos antes de haber ido.

EVOLUCION DEL GASTO
EN ESPANA

En 1977, con el advenimiento
de la democracia, el gasto publi-
co en Espana representaba un
poco mas de la cuarta parte de
la riqueza nacional, pues solo al-
canzaba el 26,7 por 100 del PIB.
Es cierto, como sostiene el pro-
fesor Fuentes Quintana, que en
1987, diez anos despugés, estamos
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GRAFICO 1

GASTO TOTAL DE LAS ADMINISTRACIONES

PUBLICAS EN LA CEE
~  (En porcentaje del PIB)

] |

60

I

50

40 L

I
} ‘ ITALIA

FRANCIA

GRECIA _g

—

1966 71 81

82 83 84 85

ESTADOS MODERNOS
- s L ae ]

rondando el 41 por 100 del PIB,
lo cual significa un incremento
de casi 14 6 15 puntos.

Este incremento se divide cla-
ramente en dos periodos. Duran-
te una primera fase, que va de
1977 a 1982, y que podriamos
denominar de la transicion poli-
tica, el gasto publico se incre-
menta en 10,5 puntos de la ri-
queza nacional, pasando asi del
26,7 al 37,2 por 100 del PIB. Diez
puntos y medio en cinco afnos
de transicion es una media de
dos puntos de PIB por afo.

La segunda época seria de
1982 a 1987, en la que se incre-
menta algo menos de cuatro pun-
tos, es decir, una media mucho
menor, de un punto de PIB por
ano (grafico 2).

Estos dos periodos marcan un
fuerte crecimiento en términos ab-
solutos y una considerable des-
aceleracion, impuesta por multi-
ples factores. No hay ninguna
organizacion humana que sea ca-
paz de crecer tan aprisa sin ma-
nifestar problemas de crecimien-
to. Absorber 14 6 15 puntos de

la riqueza nacional en diez afos
tiene que plantear tantos y tan
importantes problemas de orga-
nizacion y de gestion que seria
realmente un milagro que nues-
tro sector publico no manifestase
elementos casi patologicos de
problemas organizativos. Estos
se reflejan en la calidad de los
servicios que se prestan y en la
apreciacion de los mismos por
parte del ciudadano.

Ese crecimiento exponencial,
frenado en la Gltima parte del pe-
riodo, es algo que, por su propia
rapidez, no es distinto en su mag-
nitud de lo que ha ocurrido en
otros paises, pero su concentra-
cion extraordinaria en el tiempo
hace que tome en Espafia carac-
teristicas muy peculiares.

LAS CUATRO
ENFERMEDADES DE LOS

En estos diez anos este pais
ha pasado por la crisis politica,
por la crisis economica y por el
fenomeno de la descentralizacion
a través de la construccion del
Estado autonomico. Se trata de
un fendbmeno tremendamente so-
fisticado en su disefio hacendis-
tico y con importantes repercu-
siones sobre la definicion de
responsabilidades publicas, la for-
ma de administrar los recursos
y, también, sobre la percepcion
que de ello tiene el ciudadano
contribuyente.

El rechazo del Estado que se
da en toda Europa Occidental se
manifiesta a traves de lo que po-
driamos denominar las cuatro en-
fermedades basicas del Estado
grande, del gran gobierno, que
ha sustituido al gobierno minimo
de los clasicos.

175



GRAFICO 2

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO
Total de empleos no financieros de las AA.PP.
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1. Presion de las
minorias

En primer lugar, podriamos de-
cir que existe una tendencia al
crecimiento del Estado, que po-
siblemente es autobnoma y que
no se corresponde con los de-
seos de la mayoria de la pobla-
cion.

Este crecimiento autobnomo se
puede deber a dos causas. En
primer lugar, al juego de los me-
canismos oligopolisticos dentro
de la sociedad, segun los cuales
las decisiones politicas que ge-
neran gasto se toman bajo la pre-
sién de minorias activas. Porque
los que tiene individualmente un
gran beneficio que obtener for-
man coaliciones conflictivas y
exigentes, mientras que los que

tienen poco que perder individual-
mente 0 no son ni siquiera cons-
cientes de esta pérdida o adoptan
la forma de mayorias pasivas. En
segundo lugar, porque la restric-
cion presupuestaria es mucho
mas facil de romper que las res-
tricciones impuestas por el mer-
cado.

2. Formas de
financiacion

El segundo gran problema o
enfermedad del Estado grande se-
ria su propia forma de financia-
cion. El impuesto neutral no exis-
te, pero es cierto que la forma de
financiar este crecimiento expo-
nencial del gasto plantea proble-
mas importantes a la hora de uti-
lizar los recursos productivos. En

nuestro pais se plantea, ademas,
muy especialmente, el problema
de los costes relativos del factor
trabajo y del factor capital, con
consecuencias importantes en
los niveles de empleo y con una
polémica abierta sobre la finan-
ciacion de la seguridad social y
la necesaria clarificacién de los
costes sanitarios y de los costes
de las pensiones.

3. La eficacia

El tercer problema lo situaria
en el entorno de la eficacia: es
decir, de la relacion entre los re-
sultados que se obtienen y los
costes que ello lleva consigo. Es-
tos problemas de eficacia no son
privativos del sector publico, y su
solucion no puede dejarse en ma-
nos exclusivamente de los pode-
res publicos. La eficacia en la
prestacion de los servicios pu-
blicos es un problema del que,
por supuesto, son responsables
el gobierno y los responsables
politicos, pero también es un pro-
blema de los agentes que inter-
vienen en ella y de sus usuarios.
Es facil ilustrar con algunos ejem-
plos la dialéctica que se establece
entre coste y beneficio a través
de los distintos agentes que in-
tervienen en su produccion y en
Su CoONsuMo.

4. Funcion redistributiva

Finalmente, el cuarto elemento
de reflexion o el cuarto bloque
de problemas seria el caracter de-
cepcionante de las redistribucio-
nes establecidas por el Estado
protector en todo el mundo, que
llevaria a una tendencia orientada
a concentrar el esfuerzo compen-
sador en aquellos grupos socia-
les en los que se localizan los
mayores handicaps, en vez de
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movilizar gigantescas masas de
recursos que, en muchas ocasio-
nes, van a parar a las mismas
manos de aguellos que los su-
ministran, con lo cual su efecto
redistributivo es minimo.

ANALISIS DE

LOS EFECTOS
REDISTRIBUTIVOS DEL
SISTEMA TRIBUTARIO
Y DEL GASTO

No tenemos en Espana, des-
graciadamente, estudios sobre
las consecuencias redistributivas
del gasto publico. Sabemos mu-
cho sobre cuan redistributivos
son nuestros impuestos, porque
hemos estudiado mucho mas el
fenomeno tributaric que el feno-
meno del gasto. Nuestra Hacien-
da Publica, desde la Universidad
a la Administracion, es una ha-
cienda tributaria.

Tenemos, ciertamente, una es-
tructura tributaria muy redistribu-
tiva en este pais, porque nuestro
impuesto scbre la renta es hoy
uno de los mas redistributivos del
mundo occidental, en el sentido
de que es uno de los mas pro-
gresivos de ese mismo ambito,
al menos en el sentido geométri-
co del término. Asi, el 20 por 100
de la recaudacién del impuesto
sobre la renta lo pagan el 1 por
100 de los contribuyentes, mien-
tras que el 46 por 100 de los con-
tribuyentes aportan solo el 4 por
100 de la recaudacion, retencio-
nes incluidas. Estamos, por tanto,
ante un impuesto fuertemente
progresivo al que cada cual pue-
de calificar como bueno o malo
en términos politicos; pero la si-
tuacion objetivamente es ésta. Es
cierto que la progresividad de un
sistema tributario no puede me-
dirse exclusivamente por la pro-
gresividad de los impuestos, por-

que todo depende de que se
hace con ellos, y la progresividad
que se obtiene de la tarifa de un
impuesto puede verse destruida
en funcion del uso que se hace
de los recursos obtenidos a tra-
vés de este impuesto.

Urge que tengamos en Espana
estudios que midan adecuada-
mente quién se beneficia del gas-
to publico y el efecto redistribu-
tivo de su utilizacion. La Europa
a la que pretendemos incorpo-
rarnos economica y socialmente
ha estudiado mucho mas este fe-
nomeno. Pero los resultados que
se obtienen de estos estudios es
lo que permite, en la literatura al
uso, calificar de decepcionantes
los efectos redistributivos de esta
gigantesca movilizacion de recur-
SOS.

Asi, por ejemplo, en 1985 una
familia francesa media recibia en
prestaciones sociales la mitad de
lo que ganaba con su propio es-
fuerzo productivo. Esta relacion
era de un tercio en 1965. En vein-
te anos una familia francesa me-
dia ha pasado a recibir, a travées
de transferencias sociales, de un
tercio a un 50 por 100 de su renta
autonoma. Sin embargo, a pesar
de esta gigantesca maquina de
transferir, el abanico de renta si-
gue siendo practicamente el mis-
mo, antes y despues de las trans-
ferencias. No se han cerrado los
abanicos de renta en la misma
medida en la que se han movili-
zado recursos para conseguir es-
ta modulacion de la estructura
de las rentas familiares. Este ca-
S0, que saco a colacion, puede
incorporarse al estudio de las ten-
dencias del gasto publico en los
paises de la OCDE y sus efectos,
asi como de las tendencias de la
evoluciéon del gasto publico en
Espana.

GASTOS CORRIENTES Y
GASTOS DE INVERSION

En el caso de Espana, solo dis-
ponemos de la clasificacion del
gasto publico a traves de los tres
puntos de vista tradicionales: el
estrictamente presupuestario, el
que refleja las magnitudes del gas-
to publico segun la nomenclatura
de la contabilidad nacional y el
que lo explica en términos de fun-
ciones o de programas de gasto.

Esta ultima clasificacion es, sin
duda alguna, la mas interesante,
y aquella en la que debieramos
concentrar nuestros esfuerzos
cientificos y académicos, porque
también es la que mas interesa
al ciudadano. A la gente le inte-
resa poco quién gasta, porque
eso depende fundamentalmente
de la estructura organizativa, que
cambia de un ano para otro, y
tampoco le interesa demasiado
como se gasta. La dicotomia del
gasto publico en gasto corriente
y gasto publico de inversion es
mucho més academica y econo-
micista que de interés politico pa-
ra la gente. A la gente le interesa
fundamentalmente para qué se
gasta y cuales son los niveles de
eficacia asociados a este gasto.
Desgraciadamente, solamente
desde 1984, mas bien diria 1985,
existen en Espana registros con-
tables que describen la realidad
del gasto publico en funcion de
sus objetivos. Hasta 1985, por lo
tanto, es dificil decir algo mas
que lo que se puede deducir de
las clasificaciones presupuesta-
rias o de contabilidad nacional,
que tienen importantes limitacio-
nes.

Creo que es necesario hacer
un esfuerzo didactico para expli-
car a la sociedad espafiola que
el gasto corriente no es necesa-
riamente malo, ni el gasto de in-
version necesariamente bueno:
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que ambos se complementan pa-
ra generar servicios publicos efi-
caces y que, en buena medida,
los defectos en la calidad de pres-
tacion de servicios publicos con
la que nos enfrentamos en Es-
pana hoy son consecuencia de
la moda intelectual de comprimir
el gasto publico corriente como
sospechoso de encubrir las pe-
quenas corruptelas, en vez de
considerarlo como lo que real-
mente es.

El gasto corriente es el com-
plemento imprescindible para
que la inversion publica funcione.
Es absolutamente imprescindible
que entendamos que el gasto pu-
blico corriente en Espana es me-
nor, en términos porcentuales,
que en el resto de los paises de
la OCDE, y que eso explica que
la calidad de los servicios publi-
cos sea mayor fuera de nuestras
fronteras que dentro. Porque es-
tamos aqui todavia haciendo un
esfuerzo inversor importante en
infraestructuras, en la creacion
de la capacidad productiva y no
tanto en la calidad, que se consi-
gue fundamentalmente a través
del gasto corriente (grafico 3).

EL PROBLEMA DEL
DEFICIT PUBLICO

En los problemas de cobertura
del gasto publico nos encontra-
mos con el problema del déficit.
Este problema es cada dia me-
nor, afortunadamente, en parte
gracias a las sensatas llamadas
de atencion y de exigencia de
responsabilidad que se han efec-
tuado desde distintos sectores
académicos del pais, en las que
buena parte del mérito le corres-
ponde al profesor Fuentes Quin-
tana.

Hoy tenemos un déficit publico
que ronda el 3 por 100. La buena

GRAFICO 3

GASTOS CORRIENTES DE LAS AA.PP. EN 1987
(En estructura porcentual sobre el gasto publico)
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marcha de la recaudacion en
1988 permite, casi ya, modificar
a la baja el objetivo de déficit es-
tablecido por el gobierno, y si-
tuarlo en el entorno del 3 por 100
del PIB. Nos encontramos por lo
tanto con un déficit publico del
orden del 3 por 100 con tenden-
cia a la baja, situacion completa-
mente distinta de un déficit del
orden del 6 por 100 con tenden-
cia al alza, que era el de 1982.
Pero al espancl de a pig, a la sefio-
ra que va a hacer la compra, pa-
rece que les preocupa menos el
deficit publico que su percepcion
del gasto publico (grafico 4).

NUEVAS POLITICAS
DE GASTO

Nos encontramos con un pro-
blema que también debe ser ob-
jeto de especial interés. El es-
panol tiene tendencia a efectuar
una especie de contabilidad pri-
vada con respecto a su relacion
tributaria. Pero los impuestos y
el gasto no son un problema in-
dividual; son un problema colec-
tivo, y como tal debe analizarse.
A las voces que se levantan en
nuestra sociedad de personas
que argumentan que no se les
devuelve via gasto lo mismo que
pagan via impuestos hay que con-
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GRAFICO 4
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testarles que naturalmente que
no. Porque para que algunos re-
ciban mas de lo que aportan
otros deben recibir menos de lo
que aportan.

El espanol, como todo ser hu-
mano, tiene tendencia a juzgar
el gasto publico por sus benefi-
cios inmediatos y directos.

El pensionista medira el esfuer-
zo del Estado en materia de pen-
siones por el importe de su pen-
sion. Pero ¢saben los espanoles
que entre 1982 y 1987 hay en este
pais un millon mas de pensionis-
tas? ; Somos conscientes de que
el esfuerzo en materia de pen-
siones no se puede medir Unica-
mente por la cuantia individual

de las pensiones, sino por el nu-
mero de personas que tienen ac-
ceso a una pension y el importe
global del coste de esta presta-
cion social?

En este pais hay seis veces
mas becarios hoy que en 1982.
Pero cada becarico medira el es-
fuerzo en becas por la cuantia
de su beca, y no entrara en linea
de cuenta cuantos espanoles
mas acceden a esta prestacion
social.

Hay dos millones mas de es-
panoles que tienen derecho a la
asistencia sanitaria publica. Pero
cada espanol hablara de la sani-
dad publica en funcién de la aten-
cion que reciba é€l, personal y di-

rectamente, cuando acude a un
hospital

LA MEJORA
DE LA GESTION

El esfuerzo de redistribuir la ca-
pacidad de prestar servicios for-
ma parte de una determinada po-
litica de gasto. Es absolutamente
importante que ese tipo de con-
sideraciones formen parte del de-
bate cuando se habla del control
del gasto publico, de su raciona-
lizacion y de su eficacia. jQué du-
da cabe de que tenemos plan-
teado en Espana hoy un grave
problema de gestion en la admi-
nistracion de los recursos que se
drenan a traves del esfuerzo tri-
butario!

Como he dicho al principio, no
hay capacidad organizativa que
sea capaz de generar eficacia su-
ficiente para pasar de administrar
un cuarto a administrar el 41 por
100 de la riqueza de un pais. Se-
guramente el destino de los me-
canismos fiscales se jugara, cada
vez mas, en la apreciacion por el
ciudadano de la calidad de los
servicios que se le dan como con-
trapartida. Pero aqui habria que
decir que la mejora en la gestion
no se obtiene a través de invoca-
ciones politicas; se obtiene a tra-
ves de gestores y de procedi-
miento.

Todo ello exige un enorme es-
fuerzo de imaginacion para que
nuestra Administracion actie, no
unicamente como una organiza-
cion que administra (la auctori-
tas), sino como una maquina que
produce bienes que, aungque no
se compran o se venden en el
mercado, tienen costes de pro-
duccion de los gue tendriamos
que hacer conscientes a sus be-
neficiarios y a sus usuarios.
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Sobre todo, debieramos hacer
un esfuerzo para luchar contra
la demagogia que sostiene que
los servidores publicos no pue-
den ser de la misma calidad que
los servidores del sector privado.
Si no es posible atraer a la ges-
tion publica a aquellos gestores
profesionales capaces de admi-
nistrar recursos de acuerdo con
las técnicas y las capacidades
que se exigen en cualquier ges-
tion de bienes escasos, corremos
el riesgo de que la Administra-
cion publica y los poderes publi-
cos se conviertan en un gigante
descerebrado que crece en vo-
lumen al mismo tiempo que ve
reducida su capacidad de dirigir
y administrar adecuadamente el
volumen que toma su cuerpo.
Crecemos mas aprisa en volu-
men de recursos que adminis-
tramos que en capacidad huma-
na y técnica para hacerlo.

Este proceso se ha agudizado
de forma grave en los ultimos
tiempos ante la incapacidad de
atraer al servicio del contribuyen-
te a aquellas personas capacita-
das para hacerlo de forma efi-
ciente. No es un problema baladi,
por mas que alguien pueda creer
que es pura anécdota, sino que,
a mi entender, es uno de 10s pro-
blemas mas importantes con los
que se enfrenta la gestion del gas-
to publico en la Espanfa de hoy.

LA
DESCENTRALIZACION
AUTONOMICA

El fenémeno autonémico es
uno de los mas interesantes, por
no decir preocupantes, de la co-
rrecta administracion de los re-
cursos publicos. El proceso de
descentralizacion autonomica y
local en Espana ha sido un pro-
ceso muy intenso, como esta ilus-
trado en el gréafico 5.

GRAFICO 5
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En 1984 el Estado administraba
el 74 por 100 de los recursos; las
comunidades auténomas, el 13,5
y las corporaciones locales, el
12,6. Esta cuenta esta hecha ex-
cluyendo el gasto en pensiones.
Si se incorporara el gasto en pen-
siones, el balance estaria mucho
mas desequilibrado a favor del
Estado. Pero hay que partir de
que las pensiones de la seguridad
social son un peso muerto del
sistema que no cabe imputar a
ninguna administracion, sino que
es una especie de gasto de dis-
tintas administraciones que esta
administrado por una.

Si se excluye el gasto en pen-
siones, el anterior reparto del 74
por 100, el 13,5 por 100 y el 12,6
por 100, en 1988 se ha convertido
en un 65 por 100 para el Estado,
un 20,6 por 100 para las comuni-
dades autonomas y un 14,6 por
100 para las corporaciones loca-
les. Estamos lejos, por lo tanto,
del 50, 25 y 25 por 100 que se
plantea como objetivo politico. Pe-
ro hemos pasado por una des-
centralizacion del gasto sin pre-
cedentes, que yo conozca, en
ninguna economia occidental.

La gran pregunta que hay que
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CUADRO N° 1
DESCENTRALIZACION DEL GASTO
(Distribucion porcentual)
(T e e O O O R TR T T
1984 1985 1966 1987 1988
Estado ................. < 739 716 69,8 68,3 64.8
Comunidades autonomas . 135 15,2 164 18,0 206
Corporaciones locales 126 138 13,8 187 146
TOTAL 1000 100,0 1000 1000 1000

hacerse es si este proceso politi-
Co, con sus consecuencias finan-
cieras, ha servido para acercar
mas a los responsables de la ges-
tion publica a los ciudadanos gue
la sufragan y, por lo tanto, ha ser-
vido para delimitar mas las res-
ponsabilidades en las que incurre
la gestion, o si ha servido para
diluir las responsabilidades ha-
ciendo inidentificable para el con-
tribuyente guién es el responsa-
ble de qué.

Porque el disefo autonomico
no se construye solamente para
resolver los problemas historicos
del Pais Vasco y de Catalufa. Si
asi hubiera sido, hubiera bastado
con dos o tres comunidades auto-
nomas. El diseno autonomico par-
te del principio de una descen-
tralizacion como forma nueva de
organizar el Estado y asegurar
que el contribuyente tiene mas
cerca de él al responsable de la
prestacion de los servicios que
paga. Si ése no es el resultado
final del proceso, el proceso no
habra sido bueno.

identificacion de las responsabi-
lidades 0 a una dilucion de las
mismas. Hablamos mucho de co-
rresponsabilizacion fiscal y quiza
olvidamos que la corresponsabi-
lizacion fiscal es imposible de exi-
gir, o de establecer, si previamen-
te no se han definido cuéles son
las responsabilidades en materia
de gasto publico. Porque ¢en ba-
se a qué un gobernante va a in-
currir en el coste politico de in-
crementar los impuestos que
exige a sus contribuyentes si no
esta identificado claramente de
gué se responsabiliza frente a es-
tos contribuyentes? Si las caren-
cias que resulten de su gestion
van a terminar siendo compen-
sadas por un poder estatal que
no puede permanecer impasible,
¢de qué manera se distribuye la
capacidad de generar servicios
publicos a lo largo del territorio?
Son preguntas importantes que
creo contestara la generacion de
nuestros hijos, pero que hay que
empezar a plantearse ahora.

Hemos confundido gravemen-
te la financiacion de las comuni-
dades autonomas con los pro-

LAS blemas del desarrollo regional
RESPONSABILIDADES que es una problematica que co-
EN MATERIA DE GASTO rresponde al Estado y a la que
PUBLICO habria que hacer frente aunque

En este momento existen se-
rias dudas de si hemos ido a una

no existiesen comunidades auto-
nomas. Pienso que, a medio pla-
Zo, es bueno el proceso de des-
centralizacion; pero el sistema

politico que va a administrar re-
cursos en este pais es mucho
mas sofisticado de lo que podria-
mos imaginar. Esta mayor sofis-
ticacion exige unos mecanismos
de coordinacion, y sobre todo
una cierta voluntad politica de ha-
cer frente a las consecuencias de
la diversidad. ;Estamos dispues-
tos en Espania a aceptar que los
maestros ganen cantidades dis-
tintas en distintas partes del te-
rritorio? ¢ Es eso aceptable desde
el punto de vista de la cultura
ciudadana? Sin embargo, situa-
ciones como ésta debieran ser la
consecuencia de politicas auto-
nomas que deben conducir a po-
liticas diversas. Porque si las po-
liticas autdbnomas conducen a las
mismas politicas, no se entiende
muy bien en qué consiste o para
que sirve la gestion autonoma de
los recursos.

CRITERIOS
DE SELECTIVIDAD

Es un dato indiscutible que en
este pais hay un millon mas de
pensionistas ahora que en 1982.
De todos modos, y aunque cae
de forma tendencial el numero
de pensionistas invalidos, segui-
mos teniendo un problema de de-
riva presupuestaria en materia de
pensiones como consecuencia
de la estructura demogréfica de
nuestro pais. Baste con un dato.
En 1982, de cada dos pensionis-
tas que se jubilaban, uno lo hacia
como invalido. En 1987 esta re-
lacion ha caido a dos de cada
diez. ¢Quiere esto decir que los
espanoles tenemos mucha mejor
salud ahora que en 19827 No.
Esto no significa que los niveles
de fraude hayan disminuido sino
gue la tendencia a hacerse pasar
por invalido para conseguir me-
jores prestaciones y un tratamien-
to fiscal mas favorable ha dismi-
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nuido, en parte por una mejor
exigencia de gestion y en parte
por una mayor toma de concien-
cia de lo nefasto que resulta este
tipo de actitud.

En materia de financiacion de
las pensiones creo que es impres-
cindible una reflexion que con-
duzca a corto plazo a clarificar
las formas de financiar las pen-
siones y la sanidad. Es preciso
distinguir la financiacién de los
sistemas de retiro obligatorio,
sean éstos de reparto o de capi-
talizacion, de lo que es el gasto
en materia sanitaria. Asi se clari-
ficaria el problema famoso de las
cotizaciones sociales y del IVA.
No veo ninguna razon especial
por la cual tengamos que finan-
ciar a través de impuestos los sis-
temas obligatorios de pensio-
nes que benefician Unicamente
a sus cotizantes. Las cotizaciones
debieran ser las necesarias en ca-
da instante para hacer frente a la
cuantia de las pensiones gue obli-
gatoriamente se establezcan, y
que constituyen derechos para
los cotizantes.

En cambio, la sanidad, co-
mo un bien publico basico que
asegura una de las igualdades
fundamentales, debiera de estar
cada vez mas financiada por im-
puestos y con cargo al esfuerzo
colectivo de todo el pueblo.

Y todo ello aunque soélo sea
para intentar evitar que se super-
pongan dos derivas presupues-
tarias distintas en su razén de ser:
la primera de naturaleza demo-
grafica, que tiene como objetivo
garantizar recursos minimos a
partes importantes de la pobla-
cion gue vivirdn como pensionis-
tas durante una parte cada vez
mas importante de su vida, es de-
cir, razones demograficas y de
rentas minimas. En la segunda
se trata de un problema radical-
mente distinto, que es la tenden-

cia secular al incremento del gas-
to en sanidad a medida que crece
la renta en las economias ricas.
Es practicamente imposible o uto-
pico pensar que se pueda dismi-
nuir la elasticidad del gasto sani-
tario con respecto a la renta
nacional. Lo que hay que plan-
tearse es cuales son los sistemas
que pueden hacer consciente a
la sociedad del coste que implica
para ella una prestacion de ser-
vicios gue en ningun caso es gra-
tuita.

LOS CUATRO VECTORES
DEL CAMBIO

Este seria uno de los temas en
los que el impacto de la estruc-
tura de costes en la prestacion
de un servicio publico genera
mas problemas presupuestarios
y, por lo tanto, es mas digno de
estudio. Las tendencias a medio
plazo, a mi entender, conducen
en nuestro pais dificilmente a la
baja en la estructura del gasto
publico.

Me limitaré a cuatro vectores
de cambio:

1) La demografia hard que
nuestras pensiones absorban una
parte cada vez mas creciente de
nuestra renta nacional. La apro-
ximacion de la pension minima
al salario minimo y el crecimiento
en el numero de pensionistas ha-
ra que nuestras pensiones crez-
can en términos relativos con res-
pecto al PIB. Los fondos de
pensiones pueden venir a quitar
presion al sistema, pero su im-
pacto sera escaso a corto plazo.
Convendria, en este sentido, no
confundir sistemas de reparto ver-
sus sistemas de capitalizacion
con sistemas publicos o sistemas
privados. Esta doble dualidad no
es exacta, pero es evidente que,
a corto plazo, los sistemas com-

plementarios tenderan a ser de
capitalizacion, y eso exigira tiem-
po para aliviar la presion finan-
ciera sobre el sistema de pensio-
nes publicas.

2) Lasexigencias del desarro-
llo tecnolégico y la necesidad de
tener a los nifos estudiando mas
tiempo incrementaran los gastos
publicos en materia de educa-
cion. Un gjercicio interesante se-
ria el de situar a los cuatro paises
mas ricos y prosperos del mundo
en funcion del porcentaje de sus
generaciones gue han accedido
a un titulo de grado medio. El
resultado es que los dos ratios
coinciden: Suecia, Japon, Esta-
dos Unidos y Alemania son los
cuatro paises de cuyas genera-
ciones el 80 por 100 acceden a
un titulo de grado medio. En
nuestro pais y en los paises del
mundo occidental la media se si-
tia en el 32 por 100. Por lo tanto
hay que hacer un esfuerzo gi-
gantesco en materia de educa-
cion, que solamente se podra ha-
cer desde el sector publico, al
menos en sus niveles medios.

3) Lavuelta al pleno empleo
sera lenta, y por lo tanto habra
gue hacer un esfuerzo importante
a traves de actuaciones compen-
satorias en materia de proteccion
al paro y, por ejemplo, de forma-
cion profesional.

4) Finalmente, este pais ne-
cesita un esfuerzo brutal en ma-
teria de infraestructuras. Estos ele-
mentos de cambio generan gasto
publico creciente y, a mi enten-
der, no va a ser posible compen-
sar esta tendencia al alza con las
disminuciones que se pueden ob-
tener a través de la disminucion
del peso de los intereses, del pe-
so de la reconversién industrial
y de las ayudas a los sectores
publicos y privados empresaria-
les, que tienen naturalmente que
descender.
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TRES DECISIONES
BASICAS DE LA
POLITICA
SOCIOECONOMICA

Se argumenta desde algunos
sectores politicos que esta ten-
dencia al crecimiento debe ser
controlada. Por supuesto, posi-
blemente la inica manera de ad-
ministrar adecuadamente esta
tendencia al crecimiento estaria
orientada en torno a tres de-
cisiones basicas de politica
economico-social.

La primera seria dejar de utili-
zar la politica social con fines co-
yunturales. Algunos economistas
todavia no entienden claramente
el mecanismo del multiplicador
keynesiano y creen que solamen-
te la inversion relanza la econo-
mia. La economia se relanza igual
con inversion publica que con
subsidios familiares. Pero habria
que autoprohibirse utilizar la po-
litica social para esta clase de fi-
nes coyunturales.

El segundo elemento seria res-
ponsabilizar a los actores en el
sistema social de las consecuen-
cias de sus acciones individuales.
Los actores son tres: los orga-
nismos publicos, los elementos
técnicos y profesionales que in-
tervienen en la prestacion de los
servicios y, por ultimo, los usua-
rios. No es posible controlar ade-
cuadamente el gasto si no se
cuenta con la participacion activa
del médico y del enfermo, por
poner un ejemplo de un sector
con enormes derivas en el gasto.

El tercer elemento de reflexion
0 de accion politica seria redis-
tribuir los papeles entre Estado,
sector privado y sector asociativo.

CUATRO PELIGROS QUE
AHUYENTAR

Por otro lado, es indudable que
nos amenazan cuatro peligros
que hay que despejar.

En primer lugar, el peligro de
la descalificacion del esfuerzo fis-
cal por sectores afectados directa
y novedosamente por este esfuer-
zo. Esos grupos tienen tendencia
a presentar la fiscalidad como
una lucha entre el contribuyente
y el Ministerio de Hacienda. Esta
descalificacion del esfuerzo fiscal
se justifica diciendo: «No pague
usted impuestos, que no sirven
para nada». Es absolutamente im-
prescindible que tomemos con-
ciencia de que las leyes fiscales
deben ser aplicadas y de que es-
tan las elecciones para cambiar
a los gestores publicos si éstos
no cumplen su cometido forma
adecuada.

El segundo riesgo es la bana-
lizacion del debate, que es la téc-
nica de la brocha gorda, conse-
cuencia de la ignorancia de unos
y del cinismo de otros, en la cual
todo el mundo utiliza los datos
gue le viene en gana, sin ningn
respeto para el rigor cientifico.
Asi, no es dificil encontrarse con
personalidades importantes del
mundo empresarial que siguen
clamando contra el déficit publi-
Co gue crece cuando todo el mun-
do sabe gque baja. Otros claman
contra el descontrolado gasto pu-
blico, que esta estabilizado desde
hace tres anos.

El tercer peligro es perder de
vista el caracter politico del de-
bate. Este no es un problema
cientifico ni académico; este es
un problema fundamentalmente
politico, que solo tiene respuestas
politicas. De todos es sabido que
los economistas no son sabios
imparciales que juzgan objetiva-

mente su tiempo desde la cons-
telacion de Andrémeda. Los
economistas viven aqui y son par-
te comprometida de un conjunto
de intereses. A veces pienso que
los distintos sectores de opinion
llevan consigo a sus economistas
como los conquistadores espano-
les llevaban a los evangelistas,
es decir, como una especie de
justificacion de su tarea. Pero en
el fondo estamos asistiendo a
unos planteamientos en los que
la aproximacion cientifica tiene
claramente sus limites.

El cuarto riesgo es el problema
de la demagogiasocial. En estos
momentos estamos asistiendo, a
través de su reflejo en la prensa
y en los medios de comunica-
cion, a un debate gue no tiene la
calidad que nuestro pais necesita.
Por eso me alegro tanto de que
el profesor Fuentes Quintana y
la institucion que él dirige se to-
men el tiempo y el esfuerzo de
pensar en voz alta, para intercam-
biar cifras, opiniones y comenta-
rios sobre una realidad trascen-
dente para nuestro pais, sobre la
cual seguramente construiremos
0 no construiremos una buena
parte de nuestro futuro.

NOTA

(*) Este trabajo procede del texto, revisado,
de la ponencia presentada por el autor en el
Seminario sobre gasto publico celebrado en la
UIMP en Santander, julio de 1988. La ponencia
iba precedida de la siguiente presentacion:
«Gracias, de verdad, por haber sido invitado a
participar en este Seminario. Trataré de expre-
sarme con la libertad intelectual a que nos invita
el profesor Fuentes Quintana., sin por ello caer
bajo el influjo del famoso espiritu de la Magda-
lena. consecuencia de la explosiva mezcla de
aula universitaria y de conferencia de prensa
en la que se convierten las intervenciones de
los altos cargos de la Administracion en esta
Universidad de verano. Acepto el reto de decir
lo que pienso, con los adecuados matices y
precauciones, sobre un tema tan de actualidad
y tan vive como es el esfuerzo tributario en la
Espana de hoy, su justificacién y su destinon.
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