LA EFICACIA
DEL GASTO PUBLICO
Y LAS NECESIDADES
DELA
ECONOMIA ESPANOLA

El presente trabajo de Victorio Valle
ofrece una reflexion global sobre el gasto
publico en Espana, en el marco de la
necesaria convergencia de nuestra
economia hacia la de los paises de la
Comunidad Economica Europea,
colaborando asi al objetivo prioritario de
que la integracion econdmica de Espana
en la CEE propicie un desarrollo eco-
nomico sostenido y estable de nuestra
sociedad.

INTRODUCCION

ODO comentario sobre el gasto publico en

las economias occidentales esta inevitable-

mente sujeto a, y condicionado por, algun
tipo de valoracion. No se olvide que el sector de
las administraciones publicas constituye una unidad
economica que representa, en términos de gasto
publico total, el 50,5 por 100 del PIB de los paises
comunitarios, genera el 14 por 100 del valor anadido
y ocupa al 17,6 por 100 del empleo generado. Esta
amplia penetracion del sector publico en una eco-
nomia nacional no se contempla por todo el mundo
con el mismo grado de satisfaccion, y mientras
algunos piensan que el Estado debe mantener, y
aun incrementar, su papel como fuente de deci-
siones y centro de la organizacion de la vida eco-
nomica nacional, para otros las cotas ya alcanzadas
condicionan, por su elevada dimension, el creci-
miento futuro de las economias occidentales.

Por ello, considero necesario explicitar tres pun-
tos previos antes de iniciar el andlisis de las cues-
tiones contenidas en este articulo.

1) En primer lugar, afirmar la conviccion, co-
herente con la méas pura tradicion de los econo-
mistas de todas las épocas, de que al sector publico
le corresponden unas funciones claves en cualquier
economia. Incluso los mas recalcitrantes liberales
siempre han reconocido el necesario papel del Es-
tado para definir las reglas basicas a que han de

ajustarse el funcionamiento de la economia y la
provision de una serie de bienes y servicios publicos
necesarios para la sociedad, en cuya prestacion
fallan los mecanismos del mercado. El profesor
Einaudi (1) se preguntaba, en su excelente ensayo
sobre la imposicion y el ahorro: «;qué seria de los
hombres si no existiese el Estado?», y se contes-
taba: «miserables salvajes errantes, sin defensa ni
orden, en lucha constante consigo mismos».

Sin embargo, la aceptacion de este principio ba-
sico de existencia y deberes del sector publico no
justifica la hiperexpansion de su actividad, que mu-
chos autores han denunciado como fruto de la
interaccion de los intérpretes del proceso de elec-
cion social en las sociedades democraticas mo-
dernas.

2) La segunda precision inicial conduce a re-
cordar la interdependencia de los sectores publico
y privado de una economia nacional, lo que obliga
a considerar los problemas economicos y finan-
cieros del sector publico desde la perspectiva de
complementariedad entre las necesidades estric-
tamente privadas y las sociales. Como senalo Ri-
chard Musgrave (2), «aun cuando el sector publico
difiere, en su estructura teorica, del sector de mer-
cado, ambos constituyen partes estrechamente in-
terdependientes de la misma y Unica economia en
funcionamienton.

3) Como corolario de la afirmacion anterior,
en las economias mixtas de Occidente el sector
publico y su actividad financiera deben estar al
servicio de la economia nacional, como puntualiza
el profesor Fuentes Quintana (3) para el caso de
Espania, y no la economia nacional al servicio de
las necesidades presupuestarias.

Este triple punto de partida nos obliga a iniciar
nuestro analisis preguntandonos por las necesida-
des actuales de la economia espafola respecto al
comportamiento del gasto de su sector publico.

LA ADECUACION DEL GASTO
PUBLICO A LAS NECESIDADES DE LA
ECONOMIA ESPANOLA

Existe un acuerdo bastante generalizado, entre
quienes se han acercado al estudio de los proble-
mas actuales de la economia espanola, respecto a
la existencia de un doble campo problematico en
la actual perspectiva economica nacional (4).

En primer termino, los problemas de ajuste global
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CUADRO N 1

INGRESOS Y GASTOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(Porcentaje del PiB)

I.  Ingresos publicos

1. Ingresos corrientes
2. Ingresos de capital ...

Il.  Gastos publicos ...

1. Gasto de transferencias
1.1. Prestaciones sociales "
1.2. Subvenciones de explotacion
1.3. Transferencias diversas .
1.4. Intereses efectivos
2. Servicios publicos
281, DEIERSE: wommypm sttt o s = 5 2 i
2.2. Justicia, orden publico y administracion general
2.3. Educacion ....
2.4. Sanidad . . ..
25, Vivienda

3. Inversion en infraestructura ...

. Déficit publico

1883 1984 1885 1966 1887 1988
343 340 355 361 37.8 375
34,1 33,7 35,1 356 37.3 36,8
0.2 0.3 0.4 05 05 0,7
39,1 395 425 422 414 40,5
216 22,1 235 232 23 21,7
14,6 14,5 14,9 146 144 142
26 2.8 28 2,1 17 1.8
3.1 2.8 28 27 26 24
18 20 3.2 38 36 88
15.1 15,1 16,1 16.1 16.3 159
p 23 20 23 22 1.9
38 36 4.1 40 41 40
33 34 36 36 36 36
42 4,0 45 44 44 44
16 1,8 1,9 18 20 20
24 28 29 29 2.8 29
48 55 7.0 61 36 30

Fuente: Pareles pe Economa Esparoca. n.” 37 Informe Anual del Banco de Espana 1988 y estimacion propia.

por exceso de la demanda efectiva, propios de la
fase avanzada del ciclo de crecimiento y recupera-
cion caracterizada por el fuerte pulso de la de-
manda interna que vive, desde 1985, la economia
esparola.

En segundo término, las exigencias que nuestra
integracion en la CEE —y la incorporacion es-
panola al Sistema Monetario Europeo— impone
respecto a la necesidad de lograr una mayor con-
vergencia de la economia de nuestro pais con la
media comunitaria. Que la integracion espanola
en la Comunidad Europea sea o no un éxito de-
pende de nuestra capacidad de aproximacion a la
situacion economica comunitaria acelerando el cre-
cimiento futuro, de forma que el PIB por habitante
remonte, en el mas breve plazo de tiempo posible,
esa diferencia de 24 puntos (29,6 respecto a los
ocho paises mas desarrollados de la CEE) que
aun nos separa del valor medio del PIB por habi-
tante comunitario. Indice elemental, tosco si se
quiere, pero expresivo de las distancias que separan
a la economia espanola de la economia comuni-
taria.

Desde el punto de vista del gasto publico, estas

condiciones de partida tienen una doble traduc-
cion:

1.7) Lanecesidad de colaborar ala moderacion
en el crecimiento de la demanda global, permi-
tiendo que los componentes estratégicos de esa
demanda —la inversion y la exportacion— crezcan
en la medida suficiente para cimentar la aceleracion
del crecimiento economico sin tensiones inflacio-
nistas acentuadas, que perjudicarian nuestra com-
petitividad exterior, ni desequilibrios de dificil sos-
tenimiento a plazo medio en la balanza de pagos.

27%) Facilitar el desarrollc de la actividad eco-
nomica del sector privado desde sus propias coor-
denadas, lo que exigiria, ademas de un tratamiento
fiscal adecuado del proceso ahorro-inversion (que
no consideraremos aqui), prestar el nivel adecuado
de los servicios publicos tradicionales, que evite la
generacion de estrangulamientos en la actividad
economica privada por la deficiencia de unos ser-
vicios que son basicos para la conveniente evolu-
cion de cualquier economia moderna, y fomentar
la inversion publica creadora de infraestructura.

Destacar el papel del capital de utilidad publica
para el crecimiento de la economia espanola no es

147




CUADRO N.° 2

ESTRUCTURA DE LA DEMANDA
(Magnitudes en pesetas de 1980 como porcentaje del PIB)
T e i e e = G i L e T

I. Gasto nacional privado

1. Consumo privado .
2. Inversion privada ...
il.  Gasto publico .

1. Consumo publico ...........
2. Inversion publica

. Saldo exterior ...............................

1. Exportaciones ..
2. Importaciones ...

Pro memoria

Renta familiar disponible/PIB ... .
Consumo familiar en porcentaje RFD

1985 1986 1987 1968 1989 ()
764 80,6 830 85,4 87.4
63,1 63,3 63,2 63,6 64,1
153 17,3 19,8 218 234
18,0 18,4 187 189 18,9
14,2 145 14,9 14,9 149
3.8 3.9 38 4,0 510
36 1.0 —17 —4.3 —7.3
212 208 20,8 2.3 21,3
17,6 19,8 226 256 28,6
714 710 70,0 703 705
887 89,2 90.2 90,5 91,0

(") Estimacion propia sobre la base de datos Fundacién FIES.
Fuente: Banco de Espana /nforme Anual 1988.

un tema nuevo. Su importancia, desde la triple
perspectiva de posibilitar la inversion directamente
productiva, de ofrecer incentivos a la inversion del
capital extranjero y de mejorar la presencia y con-
currencia de los bienes y servicios esparnoles en
los mercados interiores y exteriores, sigue mante-
niendo hoy la vigencia del pasado, en términos
muy similares a los gue, al inicio de la década de
los sesenta, se destacaban desde las paginas de
Informacion Comercial Espanola (5).

¢ Como responde la realidad del gasto publico
espafol a estas necesidades? Analicemos ambos
aspectos separadamente.

El cuadro n.” 1 muestra, entre otras cosas a las
que mas adelante haré referencia, un gasto publico
espanol con una elevada proporcion respecto al
PIB, que se situaba en 1988 en mas del 40 por 100,
pese a los esfuerzos de reduccion que vienen prac-
ticandose desde 1985 (afno en que la relacion gasto
publico-PIB alcanzé su maxima cota del 42,5 por
100). Alto nivel del gasto publico alcanzado en un
periodo relativamente breve (en 1975, a la muerte
de Franco, era solo el 24,95 por 100), que se acom-
pana de un déficit publico cuantioso y persistente,
pese al continuado crecimiento de los ingresos
publicos, que aparece también en linea de reduc-
cion relativa desde 1985.

Cabria plantearse el tema de si esa dimension y
evolucion del gasto publico en Espafia se ajusta a
las necesidades de moderacion de la demanda
gue las condiciones economicas exigen. Un analisis
detenido del tema excede de los limites de este
trabajo, por lo que me limitaré a hacer una reflexion
general para precisar mi punto de vista.

Los datos contenidos en el cuadro n.” 2 sobre la
estructura de la demanda, en pesetas constantes
de 1980, muestran que si se desea preservar el
avance de la inversion privada, que viene produ-
ciéndose desde 1985, y acentuar el modesto pro-
greso del componente de exportaciones, la unica
forma de evitar el deterioro progresivo del saldo
exterior es moderar el crecimiento del gasto de
consumo tanto publico como privado. El compor-
tamiento del consumo muestra, con su evolucion
creciente desde 1985, una clara insolidaridad con
las necesidades del equilibrio global de la eco-
nomia.

El avance del consumo privado, con el subsi-
guiente deterioro del ahorro, es uno de los aspectos
clave que debera corregir la politica economica.
Obsérvese, sin embargo, que el acentuado creci-
miento del consumo privado en relacién con la
renta familiar disponible se torna menos intenso
cuando se compara con el PIB, debido a la caida
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de la relacion entre Ia renta familiar disponible y el
producto interior bruto, como consecuencia, sobre
todo, del crecimiento de la fiscalidad sobre Ia renta
familiar hasta 1987.

Del lado del gasto publico, la estabilidad en la
proporcion del consumo publico respecto del PIB
y la reduccion del déficit publico en relacion al
PIB, desde el 7 por 100 en 1985 al 3 por 100 en
1988, son tendencias que parecen tranquilizar a
los responsables de la economia espanola respecto
al excesivo gasto publico en relacion con su nivel
conveniente desde la perspectiva del equilibrio glo-
bal de la economia. Se olvida con frecuencia la
limitada significacion del caracter expansivo o con-
tractivo de una variacion del déficit publico sin
tomar en consideracion la propia dimension del
sector publico y sin hacer referencia alguna a la
relacion entre la demanda global y algun indicador
de la produccion potencial de la economia (6). Sin
animo de realizar un analisis detenido de esta cues-
tion, una breve aproximacion cuantitativa permitira
situar la adecuacion de la evolucion del gasto pu-
blico en Espana a las exigencias derivadas de la
necesaria limitacion de la demanda global.

Entre 1977 y 1989, la tasa media acumulativa de
crecimiento del gasto publico real (consumo e in-
version publica) se situa en torno al 17,6 por 100
en términos nominales.

Si el crecimiento potencial de la economia es-
panola se cifra en una tasa anual acumulativa del
4,5 por 100, lo que parece estar en linea con la
opinién generalizada entre los expertos (7), y se
establece como limitacion que el deflactor del PIB
no crezca por encima del 5 por 100 anual (lo que
aproximadamente mantiene el diferencial de pre-
cios con los paises comunitarios), el crecimiento
en términos nominales de la economia, para pre-
servar las condiciones de estabilidad, no deberia
superar como promedio un 9,5 por 100 anual acu-
mulativo.

La elasticidad de los impuestos respecto al PIB,
gue mediria la respuesta automatica del sistema
impositivo a las variaciones del PIB, se ha estimado
en torno al 1,15 (8).

Por tanto, una actuacion neutral del gasto publico
respecto a la coyuntura permitiria unas tasas no-
minales de incremento del gasto del 10,9 por 100
como promedio, valor muy inferior al crecimiento
efectivo registrado —ese 17,6 por 100 de media
anual a que antes nos referimos— incluso en los
anos 1986 (14,1 por 100), 1987 (13,5 por 100) y

1988 (11,4 por 100), pese a la contencion de los
ultimos anos. La ensefianza de este simple calculo
es que, pese a la correcta direccion de la modera-
cion presupuestaria y a la loable reduccion del
deficit publico, el esfuerzo ha sido y es insuficiente,
y que, por tanto, la estabilidad econémica exige
pasos adicionales en la limitacion, e incluso re-
duccion, del gasto publico en los proximos anos.
Limitacion que seria preciso realizar en forma di-
ferenciada entre los gastos de consumo y de in-
version publicos, por sus obvios efectos economi-
cos distintos. Algo que en la realidad tropieza
frontalmente con la posibilidad de que el Estado,
rompiendo con la tradicional regladel crecimiento
proporcional, articule un crecimiento discriminado
del gasto publico, como ha puesto de manifiesto
con toda claridad el profesor Stigler (9).

La segunda cuestion planteada respecto al ade-
cuado comportamiento del gasto publico tiene, a
su vez, dos aspectos distintos.

El primero de ellos es el de la necesaria dotacion
de capital de utilidad publica creador de infraes-
tructura. De nuevo, el cuadro n.° 1 nos informa
sobre la dimension, en términos del PIB, de los
gastos de inversion publica, destacando la relativa
escasez del esfuerzo inversor publico directo para
crear infraestructura, que en ningun ano —entre
1983 y 1988— alcanza el 3 por 100 del PIB, y su
estancamiento en el periodo considerado. La tasa
de inversion en infraestructura, en la que es pro-
bable que los datos disponibles incluyan indebi-
damente algun tipo de inversion militar, se mantuvo
en niveles muy bajos entre 1975 y 1981 (con la
excepcion de 1977). A partir de 1981 eleva sus
valores, pero en ningun caso supera la baja cota
del 3 por 100 del PIB. La naturaleza ambigua de
las transferencias de capital no permite conocer la
adicion que, por esta via, hayan podido realizar
indirectamente las administraciones publicas a la
formacion de infraestructura. Parece claro, en este
sentido, que el slogan con el que, en 1989, se in-
tenta estimular a los espanoles en el cumplimiento
de sus deberes tributarios —«contribuir es invertir
en Espanar— es, como mucho, una verdad diluida
al diez por ciento.

Una cuota escasa de formacion de capital pu-
blico que distancia a la situacion espanola de la
del resto de los paises comunitarios. Todos los
indicadores conocidos, sobre todo en el area de
transportes y comunicaciones, sitian a Espana muy
por debajo de la media comunitaria. El /nforme de
la OCDE sobre la Economia Espariola en 1989
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DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y TIPO

1. CONSIDERACIONES
GENERALES

El incremento de los tipos de interés que
se ha producido en la mayoria de econo-
mias occidentales a fines de la década de
los sesenta, y hasta mediados de los ochen-
ta, ha renovado la preocupacion por el es-
tudic de los mecanismos causales que los
determinan.

Un reciente documento de trabajo de la
Fundacion FIES (véase Raymond y Palet,
1989) analiza la relacion existente entre el
deficit esperado del sector publico y los
tipos reales de interés en Espana. El objeto
de esta breve nota es referenciar los princi-
pales resultados.

En efecto, tres han sideo los hipotéticos
factores de variacion de los tipos que han
suscitado mayor analisis por parte de los
economistas: el deficit pablico, las varia-
cicnes en la rentabilidad del capital y la
politica monetaria. Procedemos a continua-
cion a repasar brevemente algunos trabajos
relevantes tendentes a evaluar la infiuencia
de estos factores.

El deficit publico ha sido considerado
con frecuencia el principal responsable de
la elevacion de los tipos de interés, aunque
no existe consenso entre los economistas
acerca de tal vinculacion. La que se ha dado
en llamar «vision convencionab (Modigliani
y Jappelli, 1988) defiende que un aumento
del déficit deprime el ahorro agregado de
la economia, presionando los tipos al alza
y reduciendo la inversion. Este resultado
puede derivarse en el marco del modelo
IS-LM y es perfectamente conocido: un
aumento del déficit desplaza a la curva IS
a la derecha, dando lugar a un nuevo equi-
librioc con un tipo de interés nominal mayor.
Podemos tornar el modelo 1S-LM como una
buena aproximacion de lo que ocurre en el
corto plazo, pere la variacion de los tipos
de interés a largo plazo dependera de las
expectativas que se formen sobre el efecto
a largo plazo de la reduccion del ahorro.
Blanchard y Summers (1984) sostienen que,
a largo plazo, el stock de capital se ajustara
a un nivel inferior, asociado a una produc-
tividad marginal mayor y, en consecuencia,
a un tipe de interés también mayor.

Las decisiones de consumo no dependen
exclusivamente de la rerta corriente, sino
que los agentes contemplan un horizonte
temporal relativamente amplio. Por tanto,

DE INTERES EN ESPANA

José L. RAYMOND BARA

en la medida en que los consumidores aso-
cien tipos impositivos futuros mas elevados
a déficit corrientes, los efectos de éstos so-
bre el ahorro serdn menores. Barro (1974)
sostiene que si las economias domesticas
contemplan en sus preferencias el bienestar
de las generaciones futuras, pueden reac-
cionar a un aumento del déficit con una
reduccion equivalente en el consumo. En
efecto, bajo la hipdtesis de mercados de
capitales perfectos, el déficit corriente equi-
vale al valor presente de los impuestos fu-
tures, de modo gue ahorrar el propio volu-
men del déficit resulta suficiente para pagar
el servicio futuro de éste. Esta hipétesis es
conocida como el deorema de equivalencia
ricardianar, y ha hallado soporte empirico
en trabajos de algunos autores, entre los
que destaca Evans (1985). Otros, en cam-
bio, han obtenido evidencia en contra de la
hipotesis de Barro. Tal es el caso de Felds-
tein (1986) para la economia de Estados
Unidos. Para Espafia, Raymond y Gon-
zalez-Paramo (1987).

La condicion de equilibric de los merca-
dos financieros es que, excepto por los efec-
tos de la aversion al riesgo, el rendimiento
esperado ha de ser el mismo para todos
los activos. Por tanto, los tipos de interés a
largo plazo deben incorporar la informacion
relativa a los tipos a corto plazo futuros vy,
en consecuencia, a las variables que en el
futuro puedan afectarlos. Los déficit futuros
aparecen, pues, como posible fuente de
oscilacion de los tipos, y han sido objeto
de atencion por parte de algunos autores.
Entre los gque han defendide con mayor
énfasis el papel desempenado por los deficit
futuros en la determinacion de los tipos de
interés destaca Martin S. Feldstein. En con-
creto, Feldstein considera el déficit estruc-
tural esperado como la variable clave, en-
tendiendose por déficit estructural aguél
que se produciria si la economia se hallase
en su nivel potencial. A su vez, el nivel po-
tencial de output puede definirse como el
que se alcanzaria si la tasa de paro corres-
pondiese a su nivel NAIRU, es decir, la mi-
nima tasa de paro compatible con procesos
no acelerados de inflacion. Feldstein (1986)
ha obtenido resultados acordes con fa hi-
potesis planteada, en detrimento de los dé-
ficit corrientes como determinantes de los
tipos. Evans (1985, y 1987a y b), por su
parte, ha obtenido evidencia en contra de
los déficit esperados (tambien de los deficit
corrientes, como se ha comentado).

La utilizacion del déficit estructural plan-
tea, sin embargo, dificultades en periodos

prolengados de alejamiente de la economia
de su senda potencial, puesto que en este
caso se esta infravalorando la magnitud del
mismo y su efecto sobre las variables eco-
nomicas. En este sentido, parece més apro-
piada la consideracion del déficit esperado
ciclicamente ajustado, alternativa que de-
fienden, entre otros, Blanchard y Summers
(1984).

Otro factor aducido con frecuencia para
explicar la elevacion de los tipos de interés
en la década de los ochenta es el aumento
de la demanda de fondos originado por
una mejora en la rentabilidad del capital.
Este componente ha sido también enfati-
zado por Blanchard y Summers (1984) para
el caso de la economia de los Estados Uni-
dos. La ventaja de este planteamiento es
su capacidad para explicar un periodo de
fuertes aumentos en los tipos reales de in-
terés acompanados por incrementos muy
significativos de los precios en los mercado
de valores. Una mejora de la rentabilidad
supone, a corto plazo, un desplazamiento
a la derecha de la curva IS, con la consi-
guiente elevacion de los tipos y de la inver-
sion. Como senalan Blanchard y Summers,
el efecto a largo plazo es mas complejo. EI
stock de capital se ajustard a un nivel
mayor, asociado a una productividad mar-
ginal mas baja. El signo del efecto global
es, por tanto, a prior, ambiguo, dependien-
do de si la mayor rentabilidad inicial com-
pensa el aumento del stock de capital y,
por tanto, la disminucion de la productivi-
dad marginal. Existe, ademas, otra fuerza
que opera con signo contrario al del efecto
inicial. Como ha sefialado Mauleon (1987},
en la medida que una mayor rentabilidad
supone para las empresas ver mejorada su
capacidad de autofinanciacion, la necesidad
de acudir al mercado para demandar cre-
dito disminuye. Este efecto puede ser sig-
nificativo para el caso de la economia es-
panola a partir de 1984.

Queda, finaimente, referirnos a los efec-
tos de la politica monetaria. La teoria de la
neutralidad del dinero defiende, como es
sabido, gue las variaciones en la cantidad
de dinero no afectan a las variables reales
de la economia, sino Gnicamente al nivel
de precios (entre aguéllas se encuentran,
logicamente, los tipos reales de interés).
Existe un relativo consenso acerca de la
neutralidad del dinero a largo plazo, aunque
a corto parece existir evidencia empirica
clara en torno a los efectos de la politica
monetaria sobre las variables reales de la
economia.
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GRAFICO 1
TIPO DE INTERES Y DEFICIT CON RELACION AL PIB
TENDENCIAL CORREGIDO
0.075
Déficit con relacion al 0.050
020 PIB tendencial corregido

015

(escala izquierda),

Tipo de interés nominal a largo plazo
(escala derecha)

.05
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positive, y situado alrededor del 2 6 3 por
100. En el ano 1972 se inaugura una fase
de tipos de interes reales negativos y de-
crecientes, que alcanza el maximo expo-
nente en 1977, en que el tipo real de interés
se cifra en «menos» 7,5 por 100. A partir de
esta fecha, se produce una rapida elevacion
de tipos, de suerte que en 1979 el tipo real
de interes es practicamente nulo, y en 1987
llega a exceder el 10 por 100. El déficit del
sector publico ha desempenado en todo
este proceso un importante papel.

Junto a esta variable, completar el mo-
delo exige considerar los efectos derivados
de la politica monetaria y de la productivi-
dad del capital. En el trabajo que se co-
menta, se comprueba gue el conjunto de
estas tres variables es capaz de ofrecer una
explicacion bastante satisfactoria de la evo-
lucion de los tipos reales de interés en Es-
pana. En particular, el aumento de la pro-
ductividad del capital puede ser responsable
del mantenimiento en los Ultimos afios de
elevados tipos reales de interés, a pesar de
la atenuacion del déficit publico. Una poli-
tica menetaria de tipo restrictivo tambiéen
influye en igual sentido.

3. CONCLUSIONES

Nota: El grafico esta elaborado con duplicidad de escalas para facilitar la interpretacién.

2. PRINCIPALES HECHOS

Un estudio econométrice detallado de
los efectos del déficit sobre el tipo de interés
en Espana se efectia en el documento de
trabajo ya citado. Centrandonos unicamen-
te en la relacion déficit-tipo de interés, cabe
recurrir a dos graficos.

El primero de ellos (grafico 1) contrapone
el tipo nominal de interés a largo plazo en
Espana {medido por la tasa de rentabilidad
interna de las obligaciones eléctricas) y el
déficit del sector publico con respecto al
PIB tendencial. Puede observarse que el
grado de paralelismo que entre ambas se-
ries se da es notorio. Se comprueba tam-
bién un cierto «adelantamientos del tipo de
interés con respecto al déficit, acorde con
un modelo de «expectativasy tipo Felds-
tein.

Cabe formular un modelo tedrico (véase
Raymond y Palet, 1989} en que la variable
dependiente es el tipo real de interés a largo
plazo, y en que una de las variables expli-
cativas esta constituida por el valor espera-
do del déficit del sector publico ciclicamente
ajustado. Sin entrar en detalles de la cons-
truccion de estas senes, el grafico 2 muestra
su evolucion. Atendiendo a este grafico, el
fenomeno de la elevacion de los tipos reales
de interés en la economia espanola se inicia
a partir de 1977. Asi, desde 1966 hasta 1971
el tipo real de interés era reducido, si bien

Un problema que la economia espanola
tiene planteado es el de los elevados tipos

GRAFICO 2

DEFICIT ESPERADO, CICLICAMENTE AJUSTADO, Y TIPOS

REALES DE INTERES
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(") Deficit esperado ciclicamente ajustado = 1/4 [déficit ajustado (0) + déficit ajustado
(+1) + déeficit ajustado (+2) + déficit ajustado (+3)]. Este déficit se expresa con relacion
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al PIB.

Nota El grafico esta elaborado con duplicidad de escalas para facilitar la interpretacién.
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reales (y monetarios) de interés. El proble-
ma se agudiza con la reciente entrada en
el Sistema Monetario Europeo (SME). que
comporta el mantenimiento de unos tipos
de cambio estables. En efecto, los elevados
tipos de interés incentivan la entrada de
capitales, y éstos tienden a impulsar la so-
brevaloracion del tipo de cambio. Adicio-
nalmente, esta entrada de capitales se acen-
tia con la pertenencia al SME que, al
reducir la variabilidad de los tipos de cam-
bio, hace que los movimientos de capital
sean mas sensibles al diferencial de renta-
bilidad.

Aparte de este efecto, y de las dificultades
que puede crear a la autoridad monetaria,
los elevados tipes reales de interés reper-
cuten adversamente sobre la formacion de
capital y la senda de expansion a largo
plazo de la economia.

En esta nota se ha referenciado un estu-
dio mas amplio que tiene por objeto esta-
blecer qué factores explican la elevacion
de los tipos reales de interés en Espania.
Tres son las variables que la literatura ha
destacado como relevantes (véase, por ejem-
plo, Feldstein, 1986): el déficit del sector
publico, la politica monetaria y la produc-
tividad del capital. A través de la formula-
cion de un modelo que integra estas tres
variables se comprueba que, efectivamente,
es factible hallar una explicacion de la di-
namica de los tipos reales de interés en
Espana. En particular, de las tres variables
contempladas, destaca el significativo papel
desemperiado por el déficit del sector pl-

blico, La mejor explicacion, acorde con la
teoria, se obtiene operando con el valor
esperado del déficit del sector publico ci-
clicamente ajustado. Sin embargo, todas
las definiciones de déficit ensayadas apun-
taban en el mismo sentido.

Por tanto, si se desea evitar los adversos
efectos que las elevaciones de los tipos rea-
les de interés tienen sobre el comporta-
miento de la economia, es conveniente que
el sector publico trate de controlar su déficit.
Por otro lado, se dispone de cierta evidencia
relativa a que la tasa de ahorro de las fami-
lias ha experimentado en los Ultimos anos
un apreciable recorte (véase Raymond, en
este mismo ndmero de PAPELES), compor-
tamiento que no es ajeno a la evolucion de
las fiscalidad (una répida progresion de la
fiscalidad directa sobre las familias puede
tender a deprimir la tasa de ahorro familiar),
y que, logicamente, debe ejercer un efecto
positivo sobre los tipos de interés. Dar ca-
bida a estas variables exigiria una amplia-
cion del modelo, si bien la falta de informa-
cion estadistica limita esta posibilidad.

En cualquier caso, esta primera aproxi-
macion desarrollada pone de manifiesto
que el control del déficit presupuestario
constituye un principio deseable de sanidad
financiera si la ultrarracionalidad «a la Ba-
rro» no se verifica (parece que éste es el
caso, al menos en la economia espanola;
véase, por ejemplo, Raymond y Gonzalez-
Paramo, 1987} y si se desea que la actividad
del sector publico no genere importantes
distorsiones en la economia.
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destaca, en este sentido, que la inversion acumu-
lada en Espana, entre 1975 y 1984, en la red de
transportes es el 43 por 100 de la de los paises
europeos de la OCDE, como media (10).

Parece obvio que la hacienda espafiola debera
intensificar este tipo de gasto publico para atender
las necesidades de nuestro desarrollo y de la in-
dispensable aproximacion a Europa.

El segundo aspecto distinto, aunque proximo al
anterior, de insuficiencia en la actuacion del sector
administraciones publicas en Espana es el inade-
cuado nivel de servicios publicos tradicionales (de-
fensa, justicia, orden publico, sanidad, educacion
y vivienda). Tanto los estudios econdémicos como
socioloégicos realizados en nuestro pais muestran
la insatisfaccion relativa de los ciudadanos esparno-
les con el nivel y calidad de los servicios publicos
que reciben, asi como el distanciamiento de tales
servicios de lo que seria la norma comunitaria para
un pais de la dimension y caracteristicas del nues-
tro. Una insatisfaccion que ha ido creciendo en

claro paralelismo con el aumento de la presion
fiscal registrado en Espafa en los ultimos
anos (11).

El cuadro n.” 1 ofrece, en su parte inferior, una
estimacion del gasto en las cinco principales cate-
gorias de servicios publicos entre 1983 y 1985. Es
perceptible la fijeza, cuando no el deterioro, de la
fraccion del PIB que la hacienda espanola dedica
a la atencion de los servicios publicos fundamen-
tales. Entre 1985 y 1988, el esfuerzo principal se ha
dedicado al saneamiento financiero, reduciendo el
déficit por el efecto combinado del aumento de los
ingresos publicos y —en menor medida— de la
disminucion de la cuota del gasto publico total en
el PIB, lo que ha conducido al estancamiento, e
incluso a una ligera reduccion, de los gastos dedi-
cados a la prestacion de servicios publicos en tér-
minos de proporcion en el PIB.

Cabria afirmar, en general, que, pese a la mode-
racion de 1987 y 1988, el elevado nivel de los gastos
de transferencias no ha dejado hueco para que los
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incrementos de los ingresos publicos repercutan
ni en la mejora de los servicios publicos tradicio-
nales ni en la dotacion de capital de utilidad pu-
blica.

En suma, a partir de la evidencia empirica dis-
ponible, no cabe concluir que el nivel y la estructura
del gasto de las administraciones publicas en Es-
pana sean los adecuados a las necesidades basicas
de la situacion economica presente y a las deman-
das ineludibles del futuro. Ei problema adquiere
una complejidad adicional cuando se tiene presente
que la mejora en la estructura del gasto publico
puede comportar riesgos de elevacion del propio
nivel del gasto, si no se hace el esfuerzo necesa-
rio para dejar espacio a los de caracter prioritario
y para buscar las formas de financiacion comple-
mentarias que sean precisas.

LA MEJORA EN LA EFICACIA DEL
SECTOR PUBLICO:
UN OBJETIVO INAPLAZABLE

Al término de la anterior exposicion, parece evi-
dente que existen dos claras exigencias para la
politica futura del gasto publico: 1) limitar el creci-
miento del gasto global; 2) practicar esa limitacion
en forma desigualy selectiva, 1o que exige reducir
los gastos de transferencias y consumo corriente
para dejar hueco a la financiacion necesaria de
mas y mejores servicios publicos y a la dotacion
de inversiones creadcras de la infraestructura ne-
cesaria para no estrangular el crecimiento eco-
nomico del futuro, y tal vez, complementariamente,
buscar vias de financiacion alternativas a las es-
trictamente presupuestarias que permitan que la
sociedad civil y las empresas privadas contribuyan
a los costes de ciertos servicios e inversiones que
les benefician directamente.

Planteado asi el problema, se hace claramente
perceptible la dureza de la politica futura de gasto
publico, y surge inmediatamente la pregunta de si
la mejora de la eficacia en la utilizacion de los
recursos publicos no podria colaborar a tan exi-
gente politica de gasto. Si con los mismos recursos,
mejor utilizados, pudiera elevarse el nivel —en can-
tidad y calidad— de los servicios publicos, parece
obvio que el esfuerzo de reduccion de ciertos gas-
tos, para dar cabida a las necesidades mas urgentes
y prioritarias, podria ser mas suave para la hacienda
espanola o, alternativamente, las necesarias reduc-
ciones de gasto publico no conllevarian, como en

el pasado, el estancamiento del gasto en servicios
publicos e inversion.

Una pregunta de esta naturaleza obliga a plan-
tearse el grado de eficacia con que las administra-
ciones publicas utilizan los recursos disponibles.
Desgraciadamente, la oferta de estudios contras-
tados en este terreno es extraordinariamente es-
casa.

El Informe de la OCDE sobre Espana, 1989
ofrece, en su apartado Ill, un analisis del sector
publico espariol, y en distintos puntos presenta
indicadores del nivel de eficacia en la prestacion
de servicios publicos diversos, pero no incorpora
un esquema global que aporte una valoracion de
la productividad y eficacia del gasto publico (12).

Un ensayo de gran rigor e interés es el ofrecido
por Jose Luis Raymond (13), que parte de la ten-
dencia observable en la productividad total de los
factores en la economia espanola, determinada se-
gun el método propuesto por la OCDE y el FMI, a
decrecer en los Ultimos anos, siguiendo un patrén
general de comportamiento de los paises desarro-
llados. Asi, en la economia espanola, entre los pe-
riodos 1970-1974 y 1974-1987, se ha producido
una caida de la tasa del crecimiento del PIB que el
profesor Raymond estima en 4,32 puntos porcen-
tuales. De esa reduccion, 1,48 puntos son atribui-
bles a la menor aportacion de los factores y 2,84
tienen su raiz en la caida de la productividad total
de los factores.

El paso siguiente que se plantea el profesor Ray-
mond es preguntarse si el importante crecimiento
del gasto publico en Espana, como porcentaje del
PIB entre ambos periodos, ha contribuido positiva
o negativamente a la caida de la productividad. La
conclusion de su andlisis es contrastar la existencia
de un efecto negativo del crecimiento de la relacion
gasto publico-PIB sobre la productividad total de
los factores, lo que, desde la perspectiva que aqui
nos interesa, quiere decir que el sector publico en
Espaia debe tener una productividad mas baja
que el sector privado, de forma que su crecimiento
relativo reduce en un punto la productividad total
de los factores de la economia en su conjunto.

Personaimente, he tratado de explorar, por un
camino alternativo, el tema de la productividad de
las administraciones publicas en Espana en el pe-
riodo 1970-1988. El camino utilizado es el de com-
parar el comportamiento productivo de las admi-
nistraciones publicas (como una empresa sui
generis que produce bienes y servicios) con el del
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sector de servicios para la venta al publico. Pese a
la obvia diferencia de naturaleza entre servicios
publicos y privados, parece que el sector de servi-
cios para la venta en el mercado, dentro de los
diferentes sectores de la economia nacional, es el
mas proximo al de las administraciones publicas y
que su comparacion es menos distorsionante que
la realizada con el conjunto de la economia o con
los sectores agricola o industrial, donde las dife-
rencias de productividad son, obviamente, mucho
mas acusadas.

Una relacion que puede resultar de utilidad es
comparar el coste de prestacion de los servicios
publicos con el coste de la produccion de los ser-
vicios privados que se obtendrian si este ultimo
sector empleara los factores productivos que de
hecho utilizan las administraciones publicas. La
idea subyacente en esta comparacion es que si,
utilizando los mismos inputs, el coste de los servi-
cios publicos supera al de los servicios privados
que pueden obtenerse con tales medios, existe un
efecto de exceso en las retribuciones y/o una com-
binacion menos eficaz de los recursos utilizados.

Este ejercicio no esta exento de dificultades, y
requiere basicamente algunas hipotesis de trabajo.
Estas son las mas importantes cuya aproximacion
a la realidad limita, obviamente, la validez de las
conclusiones.

1) Se supone que la produccion del sector
servicios para la venta en el mercado puede expli-
carse satisfactoriamente por medio de una funcion
de produccion tipo Cobb-Douglas en la que el
valor de la produccion, en términos reales, se hace
depender de un factor de dinamismo técnico, de
la produccion intermedia, del factor trabajo y del
capital utilizado.

Q=AM Ci'L"K"
Donde;

Q = produccion fisica;
A(t) = factor de cambio técnico;

Ci = consumo intermedio;

L = numero de trabajadores;

K = stock de capital;

a = participacion de Ci en la produccion;
B = participacion del trabajo en la produccion;
v = participacion del capital en la produccion.

at+pB+y=1

2.) El stock de capital del sector servicios pri-
vados se ha determinado postulando una relacion
media capital-producto obtenida como cociente

entre la suma de la inversion neta y los incrementos
del producto para todo el periodo considerado.
Dicho valor se asigna al ano central del periodo, y
a partir de ese valor, por adicion o sustracion de la
inversion neta, se van obteniendo los valores de
stock de capital de cada ario.

3.) Para el sector administraciones publicas,
al desconocerse el valor de la produccion, la esti-
macion del stock de capital parte de postular una
relacion estable entre el fondo de capital plublico y
el total de la economia. Tambien se supone, par-
tiendo de la observacion de los datos de consumo
de capital de las administraciones publicas, res-
pecto a los gue se ha practicado una estimacion
mas ajustada a la realidad que la ofrecida por la
Contabilidad Nacional, que la amortizacion total
de las inversiones publicas se produce entre los 20
y los 25 anos de vida util.

47) El coste de la produccion de bienes y ser-
vicios por las administraciones publicas se deter-
mina mediante la suma de compras de bienes y
servicios (consumo intermedio), retribucion del per-
sonal y un coste asignado al capital publico con el
mismo modulo retributivo que el seguido por el

CUADRO N.” 3

STOCK DE CAPITAL
L T T S

Stock de capital
del sector
servicios para
la venta,
en M. pias. 15980

Stock capital
administraciones
publicas,
en M ptas. 1980

~ Stock capital
ANOS total,
en M. pias. 1980

1970 38618560  12.236.692 7.371.697
1971 40.070508  12.634.535 7.576.796
1972 41821832  13.087.559 7.759.461
1973 437591328 130711325 7.929.622
1974 45587584 14327018 8.087.452
1975 47360648  14.859.939 8.269.081
1976 49.087.216  15.456.667 8.410.852
1977 50524324  16.041.691 8602214
1978 51.943.436  16.679.498 8.718.508
1979 53223832 17.322.875 8.777.226
1980 55469.620 17.936.287 8.842.359
1981 56.640.208  18.507.531 8947919
1982 57.788.016  18.933.560 8.170.893
1883 58.783.680 19.282.988 9.356.959
1984 59.600.760 19.512.195 9.568.931
1985 60.501.904  19.698.577 9.893.146
1986 61.703.792 20.049577  10.246.910
1987 63.234.128  20.613.881 10.620.063
1988 65.185243 21395916  11.047.034

Fuente: J. L. Raymond: Documentos de Trabajo, n.° 40/1989, Fundacion
FIES. y estimacion propia
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sector de servicios privados, al carecerse de infor-
macion especifica de este coste para el sector pu-
blico.

Sobre la base de estas hipdtesis, los cuadros
nameros 3y 4 ofrecen los elementos cuantitativos
necesarios para el gjercicio propuesto.

5.7 Los restantes datos utilizados son los ofre-
cidos por la Contabilidad Nacional y la Encuesta
de Poblacion Activa.

La funcién de produccion del sector servicios
para la venta se ha estimado a partir de los datos
referidos en los siguientes términos:

0 — 35,7654 CiD.S\ ) LU‘EES ) Kﬂ_dbb

Si, en esta funcion, a las variables Ci, L y K se
les asignan los valores medios correspondientes
al sector administraciones publicas, para el periodo
1970-1988 el resultado es que el coste estimado de
los servicios publicos, como promedio en dicho
periodo, es un 42,6 por 100 superior al que se
generaria utilizando los mismos recursos en el sec-
tor de servicios privados.

Un sencillo célculo, teniendo en cuenta las
diferencias en las retribuciones salariales en los
sectores de servicios publico y privado, permite
descomponer el resultado anterior en los dos su-
mandos siguientes:

Exceso de coste en el sector adminis-
traciones publicas respecto al sector
servicios privados en el uso de los

mismos factores ............... ... ... 42,60 %
— Diferencia debida a mayor retri-

bucidn del factor trabajo ........ 18,28 %
— Diferencia debida a menor eficien-

cia en el uso de los recursos 24,32 %

El resultado obtenido parece bastante significa-
tivo, pese a las limitaciones del analisis, respecto a
la baja eficacia comparativa del sector administra-
ciones publicas y a las posibilidades de mejoras
gue se abren, en este sentido, a una Administracion
publica eficiente.

Una segunda via de analisis posible, a partir de
los datos elaborados, es la de la evolucion de la
productividad en los sectores publico y privado de
servicios.

En este caso, el procedimiento seguido es el
convencional sugerido por la OCDE y el FMI, que
aproxima la evolucion de la productividad total de

CUADRO N.° 4

COSTE ESTIMADO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
{Miles de millones de pesetas de 1980)
R TR s e e

Coste de los servicios
publicos con iguales
medulos refributivos
de los factores que
el sector de servicios
privados

Coste estimado de

ANOS i S
los servicios publicos

1970 . 2.999,70 2.622,86
1971 .. 3.137,78 273125
1972 . 3.249,60 2.841,69
1973 3.467,95 2.943,24
1974 ... 3.388,62 2.990,13
1975 ... 3.524,23 3.022,40
1976 3.647,11 3.074,40
1977 3.727,00 3.122,10
1078 o A777,27 3.196,53
19790000 3.793,65 3.172,68
1980 4.008,85 3.2562,00
1981 4.101,07 3.274,04
1982 4.189,06 3.382,01
1983 . 4.344,30 3.469,11
1984 . 4.540,78 3.646,33
1985 . 4.775,89 3.839.51
1986 . 4.980,01 4,038,84
1987 . 5.350,39 4.354,64
1988 5.562,20 451786

los factores a partir de una relacion del tipo si-
guiente:

p=q—aCi—pi—vyk

donde p, q, | y;k son, respectivamente, las tasas de
variacion de la productividad, la produccion, los
consumos intermedios, la mano de obra y la for-
macion de capital.

Aproximando la evolucién de la produccion pu-
blica a partir de la del coste de produccion estimado
con iguales modulos retributivos que el sector ser-
vicios privados, los resultados obtenidos para los
diferentes subperiodos en que se ha dividido el
periodo total 1970-1988 se recogen en el cuadro
numero 5.

Puede observarse que hasta 1982 la evolucion
de la productividad publica es menos satisfactoria
que la del sector de servicios privados. En el periodo
critico, 1974-1982, sobre todo a partir de 1978, se
produce un empeoramiento de la productividad
publica, que refleja el aumento considerable de
empleo publico en los afos 78, 79y 81, y el sus-
tancial aumento de compras de bienes y servicios
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CUADRO N.° 5

EVOLUCION DE LA PRODUCTIVIDAD
(Tasas anuales acumulativas)

T S R S . S S P e e e
SECTOR SERVICIOS PARA LA VENTA

PERIODOS

Tasa de .\ de! coste
de la produccion

(%)

Tasa de A
de la productividad
(%)

Tasa de .\ de la contribucion
de los factores
(%)

1970-1974 .
1974-1982 .

1982-1985
1985-1988
Totdl periade19701988 ...ovima. oo 4.

5,70
1,78
1,69
4,43
3,25

2,76 2,94
1,98 —0,20
0,78 0,91
3,81 0,62
2,74 0,51

SECTOR ADMINIISTRACIONES PUBLICAS

PERIODOS

Tasa de 1 del coste
de la produccion

(%)

Tasa de A
de la productividad
(%)

Tasa de A\ de la contribucion
de los factores
(%)

1970-1974 .
1974-1982 ..
1982-1985 ..
1985-1988 ... ... ...
Total periodo 1970-1988

3,33
1,55
4,32
557
3,25

245 0,88
2,48 —0,93
2,12 2,20
4,50 1,07
3.08 0,62

en 1980 y 1982. A partir de 1982, y hasta 1985, la
productividad publica mejora, aumentando a tasas
anuales medias superiores a las del sector servicios
privados, en correspondencia con la caida, en tér-
minos relativos, de las compras de bienes y servi-
cios, con la disminucion de la tasa de incremento
del empleo publico y con el aumento del ritmo de
acumulacion de capital.

Entre 1985 y 1988 se produce en ambos sectores
una ralentizacion en la evolucion de la producti-
vidad, reduciéndose la ventaja relativa del aumen-
to de la productividad publica respecto a la privada
de la subetapa anterior, debido a las fuertes tasas
de aumento en compra de bienes y servicios, y al
acentuamiento de la tasa de incorporacion de
nuevo personal al sector administraciones publi-
cas.

Las divergencias de productividad apuntadas
son, en cierto modo, un reflejo de las diferencias
en las funciones de produccion de los servicios
publicos y privados, y seguramente el mayor coste
relativo de los servicios pulblicos puede estar par-
cialmente compensado por su mayor utilidad social.
Sin embargo, pese a sus limitaciones, el analisis
precedente apunta a la existencia de una fuente
de ahorro importante en el coste de los servicios
de las administraciones publicas que, adecuada-

mente afrontada, daria margen a una mejora sus-
tancial de los servicios —en cantidad y calidad—
sin requerimientos adicionales de mayores gastos
publicos, e incluso posibilitando una reduccién de
la proporcion gasto publico-PIB.

REFLEXIONES FINALES

El conjunto de cuestiones abordadas en este
articulo, acerca de la adecuacion del gasto publico
a las necesidades de la economia espanola, aporta
una serie de temas sobre los que, sin duda, sera
preciso volver en el futuro con datos mas precisos
y con vias de analisis diferentes. Sin embargo, los
resultados obtenidos invitan a reflexionar sobre
dos aspectos distintos que considero basicos para
la futura politica del gasto de las administraciones
publicas en Espana.

1. La necesaria reduccion del gasto publico
total, en forma desigual, comprimiendo el creci-
miento de las transferencias y los gastos publicos
de consumo con relacion al PIB para dejar hueco
al incremento de los servicios publicos que la so-
ciedad espariola demanda, y a la potenciacion de
inversion en infraestructura para reducir nuestro
déficit actual, constituye la primera exigencia de la
politica de gasto publico.
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Una exigencia dificil de realizar, como la expe-
riencia de muchos paises de la OCDE muestra en
anos recientes. Los altos tipos de interés —que
repercuten en la carga financiera de la deuda— y
la posible desaceleracion de las tasas de creci-
miento del PIB complican aun mas el logro de
este objetivo.

La experiencia comparada destaca que en los
paises que, como Alemania y Gran Bretana, han
cosechado mayor éxito en este terreno los caminos
de la reduccion del gasto corriente se han centrado,
basicamente, en la estabilizacidn rigurosa del nivel
de empleo publico y en un creciente control de
costes, fundamentalmente salariales, por parte de
las administraciones publicas.

A corto plazo, la experiencia demuestra que al-
gunas actuaciones combinadas pueden resultar
de utilidad para cumplir el objetivo de reduccion
del gasto publico. Sefalemos entre ellas (14):

a) Planes de limitacion cuantitativa del creci-
miento global del gasto publico, con alcance plu-
rianual (4 6 5 anos), a los que han de ajustarse
todas las unidades administrativas. Alemania, Reino
Unido, Bélgica, Holanda, Suecia y Noruega han
utilizado en los ultimos anos criterios de limitacion
o fijacion de techo global al crecimiento del gasto
publico con notable eficacia.

b) La creacion de comisiones de expertos
—parlamentarias o extraparlamentarias— es otra
via experimentada con éxito para tamizar el creci-
miento del gasto publico.

c) Atemperar el crecimiento de los gastos so-
ciales a la evolucion de la economia real, y reducir
drasticamente las subvenciones de explotaciéon a
las empresas en fases altas del ciclo economico
como la que actualmente vive la economia es-
panola.

d) Intensificar las trabas para el acceso del Es-
tado y organismos autonomos a la financiaciéon
privilegiada del Banco de Espana.

Sin embargo, a largo plazo, seria precisa una
actuacion encaminada a variar la mentalidad in-
crementalista de la burocracia y a propiciar la pe-
netracion de la competencia en la actividad finan-
ciera publica. De una parte, la provision publica de
servicios no exige necesariamente la produccion
publica —area en que la eficacia del sector pliblico
es mas discutible—, y puede ademas estimularse
la competencia entre departamentos o sectores de
la propia Administracion. Paises como Noruega,

Holanda o Gran Bretana han experimentado avan-
ces sustanciales en la provision publica de bienes
y servicios producidos privadamente. Una linea que
en otros paises, como Nueva Zelanda, se ha com-
plementado mediante la extension del cobro de
ciertos servicios publicos —para racionalizar su
uso—, incorporando incluso en el precio una frac-
cion estimada del coste del capital.

2. Lasegunda cuestion clave que se deriva de
las conclusiones de este trabajo es la necesidad
urgente de mejorar la productividad en la utilizacion
de los recursos publicos, permitiendo de esa ma-
nera liberar medios para mejorar los servicios pu-
blicos y aumentar las dotaciones de capital de uti-
lidad publica.

Algunos paises, como Dinamarca, Suecia y No-
ruega, han ensayado una via sencilla para estimular
la mejora de la productividad publica consistente
en reducir la actualizacidon de valor de los créditos
presupuestarios, para recoger €l aumento de pre-
cios, con mejoras «normativas» en el nivel de pro-
ductividad. Suecia, por ejemplo, corrige el valor
asignado a las diferentes partidas presupuestarias
por la tasa de crecimiento de los precios menos
un 2 por 100, que considera como la mejora de
productividad minima a conseguir en el ejercicio
presupuestario.

El camino correcto, a plazo largo, de mejora en
la eficacia del sector publico es, obviamente, avan-
zar en la racionalizacion del proceso presupuesta-
rio, utilizando con mas profundidad el analisis
coste-beneficio y otras técnicas de valoracion de
proyectos en el marco de una presupuestacion
por programas que incorpore un adecuado sistema
de control de objetivos.

La situacion espanola es de considerable atraso
en este sentido, y la tedrica introduccion de un
sistema de presupuesto por programas, que esta-
blecio la O. M. de 17 de junio de 1983, dista aun
mucho de haber alcanzado unas cotas minimas
satisfactorias (15), pese a que los esfuerzos reali-
zados en los ensayos de aplicacion del analisis
economico a los proyectos publicos, tal como des-
taca el Informe de la OCDE, son muy alentado-
res (16).

Sin duda, la mejora en la utilizacion racional del
gasto publico requiere, ademas, reponer al Presu-
puesto su naturaleza de elemento basico de plani-
ficacion de la actividad financiera publica, de forma
tal que no soélo las administraciones publicas, sino
el resto de los agentes economicos, sepan con
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certeza el patron del comportamiento publico, para
poder ajustar su propia actividad economica. Las
divergencias entre el Presupuesto inicial y el eje-
cutado son tan notables que privan al presupuesto
publico de valor como elemento orientador de la
actividad econdémica publica. En este sentido, algun
compromiso previo de la autoridad econdmica con
cierto valor ejemplar, como mejorar la informacion
presupuestaria, podria facilitar el avance en el ne-
' cesario proceso de racionalizacion del gasto pu-
blico.

Un camino, en suma, complejo, ya que, como la
experiencia muestra, pedir mejoras en la eficacia
publica con una actividad financiera que debe glo-
balmente perder peso en la actividad economica
general es una tarea dificil. Una vez mas, cons-
cientes de la imperiosa necesidad de que esa tarea
se aborde y tenga éxito, porque ello condiciona en
buena medida el futuro de la economia espanola,
apuntamos la idea de la conveniencia de suscitar
un amplio debate, entre las fuerzas politicas y so-
ciales, sobre el gasto y el sector publico espariol
que permita a la sociedad espanola asumir este
problema sin relegarlo indefinidamente, y en sole-
dad, a la buena disposicion de los gestores de la
hacienda publica.
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