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INTRODUCCION

L excelente trabajo del pro-

fesor Gonzalez-Paramo ofre-

ce, bajo el titulo «Politica
publica y convergencia: la moderni-
zacion del sector publicor, una aguda
y documentada reflexion sobre el
comportamiento peculiar del sector
publico en Espana; sobre su realidad
actual y su anclaje historico. Un com-
portamiento que por la evolucion del
gasto publico, en su nivel y estruc-
tura, por la forma en que su ex-
pansion se ha financiado y por la
presencia de unas practicas presu-
puestarias indisciplinadas y poco efi-
cientes, se ha convertido, una vez
mas en nuestra historia, en condi-
cionante clave del futuro econémico
de Esparfa, y cuya modernizacion,
en la actual coyuntura, se ha erigido
en un factor determinante de la po-
sibilidad de lograr la necesaria con-
vergencia con los paises europeos
en ese intento, atractivo y dificil, de
construir ia Unién Europea, en el que
el logro del objetivo final, a medio
plazo, exige la urgente adopcion de
decisiones respecto a la actuacion
de los gastos econdmicos en general
y del sector publico en particular.

Este trabajo intenta aportar algu-
nas sugerencias adicionales sobre el
sector publico espariol, sus proble-
mas actuales y sus posibles vias de
solucion. Y lo trata de hacer desde
la 6ptica de la pluralidad de funcio-
nes que, desde la sintesis inicial de
R. Musgrave (1959) hasta nuestros
dias, viene constituyendo el plantea-
miento paradigméatico de una fun-
damentacion normativa de la Ha-
cienda Puablica moderna. Adoptar

esta perspectiva no supone ignorar,
y mucho menos despreciar, esa otra
linea de trabajo a la que también se
refiere el profesor Gonzalez-Paramo,
relativa a la explicacion de las causas
del atraso en el proceso de moder-
nizacion de la hacienda espafiola.
Creo que en esta segunda linea, de
indiscutible interés, cabe poco que
anadir al profundo y exhaustivo ana-
lisis realizado en diferentes trabajos
por el profesor Fuentes Quintana
(1991) y, por ello, he preferido con-
centrar mis comentarios en los as-
pectos relativos al desajuste de la
hacienda espafiola respecto a los
grandes objetivos de las sociedades
modernas.

En este sentido, la primera parte
del trabajo identifica los rasgos es-
tructurales que definen la politica de
gasto publico en Esparia, destacando
el papel predominante de la hacienda
del bienestar, y analiza algunas de
sus raices. La segunda parte se cen-
tra en las cuestiones relativas a la
eficiencia en la asignacion de recur-
sos por parte del sector publico es-
panol. La tercera parte valora el com-
portamiento publico desde la Optica
del crecimiento estable de la econo-
mia espafiola.

El trabajo se cierra con algunas
conclusiones finales sobre la orien-
tacion futura deseable del sector pu-
blico espariol.

l. LA INADECUADA
ESTRUCTURA DEL GASTO
PUBLICO EN ESPANA

Existe un comun acuerdo en que
el hecho mas caracteristico de la

hacienda publica de la democracia
espanola estriba en el espectacular
crecimiento experimentado por el
gasto publico que, tal como muestra
el cuadro n.° 1, ha pasado desde una
cuota del 25 por 100 del PIB en 1975
a una participacion del 46,3 por 100
en 1992, tltimo afo para el que existe
informacion estadistica disponible.
En mi opinion, hay en este «efecto
desplazamiento» en el nivel del gasto
publico espanol que la democracia
ha aportado tres hechos particular-
mente destacables:

1°) El breve plazo temporal en
que se ha producido, sin paran-
gon con otros periodos de nuestra
historia reciente. Ese 25 por 100 del
PIB que en 1975 representaba el
gasto publico total, era el 20,7 por
100 diez afios antes y el 42,7
por 100, diez afos después, a finales
de 1985.

2.°) La magnitud del crecimiento
del gasto publico ha desbordado, en
forma sustancial, el importante es-
fuerzo fiscal realizado por la sociedad
espanola.

Recuerdese, en este sentido, que
la presion fiscal global en Espafia
era en 1975 un 21,6 por 100 del PIB
(13,8 en 1965) y que en 1992 dicho
indice se situa en el 36,8 por 100, es
decir, un incremento medio anual de
0,9 puntos del PIB.

Desbordamiento del gasto publico
que ha dado origen a una persistente
y vigorosa presencia del déficit pu-
blico, tal como muestran las cifras
del cuadro n.° 1.

3.°) El crecimiento del gasto pu-
blico y la generacion del déficit pu-
blico, se han producido con una cre-
ciente presencia de las haciendas
territoriales, como expresion finan-
ciera del disefio del estado de las
autonomias.

Pareceria logico esperar que un
crecimiento tan importante del gas-
to publico, que ha conducido a la
acumulacion de déficit publicos y a
un endeudamiento cuantioso, hu-
biera producido una modernizacion
apreciable de las administraciones
publicas espanolas, en su perspectiva
financiera.
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CUADRO N1

ALGUNOS DATOS SIGNIFICATIVOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS ESPANOLAS

(Porcentaje del PIB)

1975 1962 1985 1990 1992

1. Gasto publicototal ... 25,0 38,2 427 435 46,3
2. Presionfiscal .................... . 216 28,1 31,2 352 36,8
3. Déficit plblico ... 0,0 56 69 39 44
4. Gastos de personal y transferencias ............... 20,2 31 349 34,0 374
(Porcentaje total de gasto) .......................... (80,0) (81,4) (81,7) (78.2) (80.7)

5. Gastos distributivos ... 16,2 23,0 248 251 281
6. Servicios publicos generales ........................ 5,1 6.4 69 64 6.6
7. Inversion publicadirecta ............................ 2.7 3.1 37 5.4 43
8. Intereses efectivos de la deuda publica ........... 0,5 1,0 32 35 42

Nota: Las anteriores partidas son agrupaciones convencionales de ingresos 0 gastos publicos y no tiene caracter acumulativo.
Fuente: INE, Contabilidad Nacional de Esparia, y Fundacion FIES.

Sin embargo, los datos del cuadro
numero 1 muestran que hoy, como
en el pasado, la actividad finan-
ciera que tiene su origen en los pre-
supuestos ptuiblicos, sigue respon-
diendo a la vieja tradicion que cifraba
convencionalmente su contenido en
«ndbmina y subvencion», puesto que
la suma de los gastos de personal y
de transferencias ha mantenido, a lo
largo de los ultimos diecisiete anos,
una tenaz constancia en torno al 80
por 100 del gasto publico total.

Cuando se desciende al detalle de
la estructura del gasto de las admi-
nistraciones publicas espafolas, es
claramente perceptible que de la ga-
nancia de 21,3 puntos de PIB que
median entre el gasto publico total
de 1975 y 1992, el 56 por 100 (119
puntos) corresponde a gastos que
pueden conceptuarse de redistribu-
cion de la renta, en un sentido am-
plio.

Es obvio que ese particular creci-
miento del gasto pdblico de natura-
leza distributiva ha permitido a la so-
ciedad espafiola avanzar en forma
notable en el logro de ciertas metas
sociales que, como la atencién a un
numero creciente de pensionistas, el
sustancial aumento en la tasa de co-
bertura del desempleo o la extension
generalizada de las prestaciones sa-
nitarias, son dificilmente negables,
contribuyendo asi a una apreciable
reduccion de la desigualdad en la

distribucién de la renta espariola.
Algo que no siempre reconocen los
propios beneficiarios de este pro-
ceso.

El problema, a mi juicio, no estriba
en ese aumento de las funciones so-
ciales y distributivas del sector pu-
blico espariol, por tantos motivos de-
seable, sino en la duda razonable
sobre si la decision de lograr tales
mejoras ha valorado suficientemente
las perturbaciones que éstas han pro-
ducido, y continGian produciendo, en
la economia espanola, desde el pun-
to de vista de otros objetivos igual-
mente deseables, e incluso con una
mayor prioridad temporal a la luz de
las necesidades de convergencia de
la economia, en el proceso de inte-
gracion en la Union Europea.

Tres connotaciones negativas de
indudable entidad se derivan de la
estructura con que el gasto publico
espanol de la democracia ha carac-
terizado su crecimiento.

1. Hadescuidado la atencion que
una sociedad moderna debe prestar
necesariamente a los servicios pu-
blicos convencionales. Asi, el gasto
en servicios publicos generales ha
registrado a lo largo del periodo
1975-1992 un modesto crecimiento
de 1,5 puntos del PIB.

Sin duda, el temor a acentuar mas
la magnitud del déficit publico ha ori-
ginado, ante la incontinencia del gas-

to redistributivo, un freno del gasto
encaminado a la clasica funcion de
prestacion de servicios publicos, cu-
ya relativa estabilidad en la década
de los ochenta, en cuanto a su pro-
porcion respecto al PIB, es més que
un presagio del limitado avance en
la cantidad y calidad de los servicios
publicos que una sociedad moderna
demanda.

2. En segundo lugar, el excep-
cional crecimiento de los gastos
sociales esta en la base del déficit
plblico persistente que ha condi-
cionado una actuacién expansiva de
las administraciones publicas, déficit
que, para ser contrarrestado, dentro
de la necesaria politica de estabilidad,
ha exigido una actuacion monetaria
restrictiva cuya impulsion al alza so-
bre los tipos de interés espanoles y
los consiguientes efectos de tenden-
cia a la apreciacion de la peseta, en
un contexto de libertad de movi-
miento de capitales, han sido insis-
tentemente denunciados por quienes
se han acercado al analisis de los
efectos macroecondmicos globales
del comportamiento del sector pu-
blico.

Los negativos efectos que los ele-
vados tipos de interés espanoles han
tenido desde la perspectiva del en-
carecimiento de la financiacion de
las inversiones reales, e indirecta-
mente —a través de sus efectos so-
bre el tipo de cambio— sobre la ex-
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portacion, permiten afirmar que los
intereses de la economia esparnola
en los ultimos anos han estado al
servicio de la financiacion del déficit
publico, con grave dano para el pro-
ceso de convergencia de la econo-
mia nacional hacia Europa.

Acumulacion de déficit publicos y
aumento del endeudamiento que han
generado ademas una carga de in-
tereses, cuyo destacable crecimiento
muestran las cifras del cuadro n.° 1.

3. Finalmente, cabria destacar
que tan importante crecimiento en
el gasto publico no ha polarizado su
principal esfuerzo en las variables cla-
ves del crecimiento econdmico. El
nivel voluble de la inversion publica
creadora de infraestructuras y los ne-
gativos efectos que la creciente pre-
sion fiscal ha tenido, segun todos
los indicios, sobre los incentivos para
estimular el crecimiento de la oferta
disponible de factores productivos
no constituyen el mejor caldo de cul-
tivo para una actuacion publica eficaz
y estimulante del crecimiento eco-
nomico interior.

En mi opinion, la sociedad espa-
fiola no ha valorado suficientemente
el trade-off entre la prioridad otor-
gada al objetivo distributivo —en el
que, no obstante, hay que apun-
tar las connotaciones negativas de
la minusvaloracion de la equidad in-
tergeneracional, notablemente per-
judicada a través del fuerte endeu-
damiento publico acumulativo y de
la falta de interés por completar los
efectos distributivos del gasto publico
con una mas justa distribucion de la
carga tributaria, a través de la co-
rrespondiente politica de lucha con-
tra el fraude y la evasion— y los ob-
jetivos de asignacion eficiente de los
recursos productivos y de la colabo-
racion publica al crecimiento estable
de la economia. Seguramente, en
esta linea, los gestores publicos —y
tal vez la propia sociedad— no han
sido conscientes de que la economia
espanola no tiene los suficientes re-
cursos para compatibilizar unos ser-
vicios publicos de calidad suminis-
trados gratuitamente, unas pensiones
y otros gastos asistenciales elevados
y, al mismo tiempo, dejar el margen

suficiente para que el crecimiento
economico genere el necesario em-
pleo para reducir la elevada tasa de
paro que hoy se registra. Me pre-
gunto si en el avance hacia la mejora
en el bienestar de los menos favore-
cidos, la sociedad espariola no ha
traspasado el umbral que ya advirtié
J. Rawls (1971), a partir del cual las
mejoras distributivas se vuelven en
contra de aquellos a los que se pre-
tende beneficiar.

Varios hechos se han combinado
para producir estos resultados poco
brillantes de la actuacién economica
del sector publico espariol. Destaca-
ria cuatro aspectos fundamentales.

1) El primer aspecto que debe
destacarse tiene una raiz cultural: la
conviccion de que para el sector pu-
blico «todo es posible», de que no
existe ningun tipo de restriccion pre-
supuestaria que obligue a limitar las
logicas pretensiones sociales que
comportan gastos publicos crecien-
tes. Magistralmente lo dejo expre-
sado un observador de excepcion de
la historia espanola: «Algunos —afir-
maba hace mas de un siglo don Be-
nito Pérez Galdos— lo esperan todo
del Estado y disparan sus peticiones
sobre el presupuesto, creyendo gue
las cuentas publicas pueden reme-
diar todos los males que afligen al
pais en el orden economicon.

El sector publico se convierte asi
en el sumidero de todas las indisci-
plinas econdmicas del pais: las em-
presas con dificultades aspiran a sub-
venciones publicas, cuando no a
integrarse en el sector empresarial
publico, ante las dificultades de una
inadecuada y arriesgada gestion o
ante la inviabilidad economica de su
propio proyecto empresarial; la rigi-
dez del mercado de trabajo desplaza
sobre el Presupuesto las consecuen-
cias de una elevacion de la tasa de
paro, acentuada por la trasnochada
defensa de los intereses de unos tra-
bajadores con contrato de trabajo in-
definido que elevan los costes la-
borales, obligando a los empresarios
a reponer la ecuacion coste labo-
ral-productividad sobre la base del
ajuste del empleo; los perjudica-
dos por las crisis de las entidades

financieras, fruto de su inadecuada
gestion, piden al sector publico se-
guridades y ganancias en el mante-
nimiento del valor de sus activos fi-
nancieros a cargo del conjunto de la
sociedad.

La consideracion del sector pu-
blico en Espafia ha ido adquiriendo
asi historicamente un sentido provi-
dencialista extraordinariamente per-
turbador para la necesaria mesura y
economicidad en el gasto de los en-
tes publicos.

2) El creciente papel como uni-
dades de gasto publico de las ha-
ciendas territoriales, especialmente
autonomicas. La irrupcién de la ha-
ciendas de las comunidades auto-
nomas en el panorama financiero es-
panol se ha producido con una clara
propension al déficit, con una mani-
fiesta complejidad institucional in-
comprensible en unas unidades po-
liticas y administrativas de nuevo
cufio, Y con un crecimiento del gasto
—especialmente corriente— no cla-
ramente compensado por reduccio-
nes en los gastos de la administra-
cion central como fruto de las trans-
ferencias de funciones practicadas.

La creciente descentralizacion del
gasto publico en Espafa no ha ido
acompanada por un proceso paralelo
de corresponsabilidad fiscal, lo que
ha restado, tal como la teoria de la
Hacienda Publica ensefa, intensidad
a la eficiencia y economicidad en el
gasto publico que se predica como
ventaja potencial del proceso de des-
centralizacion financiera.

3) El contexto de laxitud en todas
las fases del proceso presupuestario
de los entes publicos que resta al
Presupuesto parte de su clasico pa-
pel de programa econémico del sec-
tor publico para un periodo determi-
nado de tiempo: el error intencionado
de las proyecciones macroecono-
micas que sirven de base a las pre-
visiones presupuestarias, el incre-
mentalismo, sin base de analisis
economico, en el proceso de discu-
sion y aprobacion del Presupuesto,
y la vigorosa presencia de créditos
ampliables que originan una siste-
matica divergencia entre lo presu-
puestado y lo ejecutado determinan,
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junto con la facilidad a la hora de
financiar el desequilibrio de las cuen-
tas publicas —incluida la apelacion
directa al Banco de Espana, cuya
norma limitadora contenida en la Ley
de Presupuestos de 1990 solo ha
venido experimentando un cumpli-
miento formal a final de cada ejerci-
cio, con clara vulneracion a lo largo
del afio— permiten afirmar que el
proceso presupuestario espanol cons-
tituye un tipico ejemplo de lo que se
ha dado en denominar —en feliz ex-
presion de Janos Kornai (1993)—
«restriccion presupuestaria laxa».

4) La tendencia histérica de la
politica presupuestaria a posponer
los necesarios ajustes, sobre la base
de formular grandes objetivos de
futuro —de un futuro gque nunca
llega—, con grave desprecio hacia
las modestas y limitadas acciones de
cada dia que permitan ir reorien-
tando, con perseverancia, el rumbo
de las acciones publicas, corrigiendo
con teson sus fallos mas destacados
y reponiendo asi la necesaria credi-
bilidad hoy perdida en el documento
presupuestario y en el cumplimiento
de las previsiones que contiene.

ll. LA BAJA PRODUCTIVIDAD
EN LA PRESTACION DE LOS
SERVICIOS PUBLICOS

Quizas uno de los hechos mas ca-
racteristicos del comportamiento del
sector publico espariol, sobre el que
quisiera poner cierto énfasis, es la
falta de eficiencia en la utilizaciéon
de los recursos publicos.

Existe en Espafa una perceptible
tendencia a valorar al sector publico,
a sus distintas instancias y unidades
administrativas, mas como utilizador
de medios o recursos gue como pro-
ductor de servicios. Las dificultades
inherentes a la propia medicion de
la produccion publica —ante la au-
sencia de un mecanismo de mer-
cado— y el escaso esfuerzo realizado
en nuestro pais para introducir en
forma efectiva técnicas presupues-
tarias analiticas, basadas mas en la
programacion de actividades y ob-
jetivos publicos gue en previsiones

CUADRO N-° 2

ASALARIADOS PUBLICOS.
MEDIA ANUAL
(Miles de personas)

Adgg;'z:ra" Empresas

puiblicas publicas
1975 ... 995 —
1980 .. 1.188 325
1981 . 1.214 348
1982 1.266 380
1983 ... 1.310 448
1984 . 1336 385
1985 ... 1.401 388
1986 .. 1.5083 384
1987 1.459 348
1988 .. 1.486 361
1989 . 1.603 396
1990 .. 1.687 419
1991 1.759 390
1992 . 1.776 391

de gasto —que solo constituyen un
reflejo del coste de los recursos que
se preve utilizar—; han propiciado
una vision de la actividad financiera
publica basada mas en los medios
que en los resultados.

Dos aspectos considero especial-
mente destacables en este sentido.

El primero de ellos se refiere al
excepcional aumento que el colec-
tivo de asalariados al servicio de las
administraciones publicas ha expe-
rimentado en Espana, en los ultimos
anos.

El cuadro n.° 2 muestra la evolu-
cion de los asalariados publicos entre
1975 y 1992.

En los ultimos diecisiete anos, la
némina de las administraciones pu-
blicas se ha multiplicado por 1,79, lo
que equivale a decir que ha experi-
mentado un crecimiento medio anual
acumulativo del 3,5 por 100, con un
periodo central de crecimiento mas
intenso que va desde 1984 a 1990.

Tan elevada tasa de crecimiento
en el empleo publico deberia haber
comportado un aumento paralelo
—aun suponiendo una productividad
aparente constante del factor tra-

bajo— de la produccion de servicios
publicos. Un crecimiento de dificil
contrastacion objetiva, dada la difi-
cultad de encontrar indicadores rea-
les expresivos de la produccion de
bienes publicos.

Por otra parte, también el esfuerzo
de capitalizacion publica, que se de-
riva del aumento experimentado por
la inversion publica directa, deberia
haber manifestado sus efectos sobre
el nivel y calidad de los servicios pres-
tados por las administraciones pu-
blicas.

Sin embargo, la evidencia empirica
disponible no es, en este sentido,
muy concluyente.

El cuadro n.® 3 (1) trata de ofrecer
algunos indices del avance experi-
mentado en la prestacion de servicios
publicos para los que se ha podido
obtener informacion estadistica fide-
digna. Para facilitar la comparacion
con la evolucion del gasto realizado
en su provision, se han calculado las
tasas medias anuales acumulativas
de variacion en el periodo 1980-1989.

Como puede comprobarse, solo
en pocos casos de ese conjunto com-
plejo y abigarrado de indicadores de
servicios publicos, el nivel de su evo-
lucion justificaria el importante cre-
cimiento experimentado por el gasto
publico real en nuestro pais.

La segunda cuestion a la que que-
ria referirme, en el contexto de la
eficacia en la utilizacion de los re-
cursos de las administraciones pu-
blicas, es la relativa al coste de pro-
duccion de los servicios publicos. El
aspecto central, al que ya me he re-
ferido en otros trabajos (1989 y 1992)
es comparar el coste de utilizacion
de los inputs —trabajo y capital—
que emplea el sector publico con el
que supondria la utilizacion de los
mismos recursos por parte del sector
empresarial. Con todas las limitacio-
nes de un analisis estadistico de esta
naturaleza, los resultados obtenidos
muestran una notable diferencia de
costes —en torno a un 42 por 100
superior— por parte del sector de
administraciones publicas respec-
to al sector de servicios privados.
Una diferencia también caracteristica
de las administraciones publicas de
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CUADRO N 3

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO REAL E INDICADORES
DE SERVICIOS PUBLICOS

(Tasas medias anuales acurnulalwas, penodo 1980-1989)

Conceptos

Tasas de variacion
(Porcentaje}

Gasto publico total menos gaslos de transferencias (en pesetas

CONSEANTES . .. 6,8
Indicadores de servicios publicos
— Alumnos que concluyen estudios de BUP ........... ......... 19
— Alumnos que concluyen estudios de FP . 12,2
— Alumnos que concluyen estudios en escuelas unwersuanas 3.4
— Alumnos que concluyen estudios en facultades universitarias. 6,3
— Alumnos que concluyen estudios de ET.S. ................... 3,3
— Km. de autopistas y autovias publicas ............................ 53
— Km. red de carreteras a cargo de administraciones publicas. 05
— Numero consultorios de sanidad publica ....................... 20
— Enfermos dados de alta en hospitales pubhcos —— 19
— Intervenciones quirdrgicas .................................. R 6,5
— Servicio coficial de vacunaciones ..................oo.ociii 1.9
— Numero de bibliotecas publicas estatales .................. 02
— Préstamos de libros en bibliotecas puiblicas estatales ...... 29
— Viviendas de promocion publicas terminadas ................. —49
— Asuntos resueltos en magistraturas de trabajo ................ —4,1
— Juicios orales en audiencias y juzgados _........... Sl 14,4

otros paises significativos de nuestro
entorno econdmico, pero que se
muestra mas acentuada en el caso
de Espana.

Estos hechos destacados apuntan
a la existencia de un margen de me-
jora en la asignacion eficiente de los
recursos publicos, cuya realizacion
efectiva esta, sin duda, plagada de
dificultades, pero en la que sera ne-
cesario poner voluntad politica y em-
peno administrativo, ya que consti-
tuye uno de los posibles reductos
para mantener y mejorar la presta-
cion de los servicios publicos mode-
rando, al mismo tiempo, la evolucion
de los gastos publicos.

En este sentido, la combinacién
de medidas, a largo plazo, que im-
pliquen la introduccion gradual de
racionalidad en el proceso del gasto
publico y de cambios en la mentali-
dad de la burocracia con mejoras
modestas de economicidad y orga-
nizacion, a corto plazo, parece un
camino insoslayable que requiere
una urgente reflexion y una decidida
actuacion, con mayor implicacion de

las més altas instancias de gobierno
en las decisiones presupuestarias pu-
blicas.

. POLITICA PRESUPUESTARIA
Y CRECIMIENTO ESTABLE

El ultimo aspecto sobre el com-
portamiento de las administraciones
publicas espafolas al que quisiera
referirme es el de su negativa cola-
boracion al mantenimiento de una
senda de crecimiento estable para
la economia espanola.

La inadecuada estructura del gasto
publico dentro de su expansiva evo-
fucion global permite asegurar, de
acuerdo con los trabajos empiricos
desarrollados por J. L. Raymond
(1989), que el aumento de la dimen-
sion del sector publico en Espana
ha tenido en los ultimos afos un
efecto negativo sobre la productivi-
dad global de los factores (2).

La erraticidad con que se ha com-
portado la inversion publica, siempre

sujeta a constituir la partida de ajuste
en un presupuesto desbordado en
su componente de gastos corrientes;
la ausencia de una aplicacion siste-
maética de técnicas de evaluacion de
proyectos que garanticen la mayor
rentabilidad social de la inversion rea-
lizada, y la escasa orientacion del
gasto publico hacia los factores que,
como la 1+ D, la formacion profesio-
nal, el avance tecnologico o la crea-
cion de mercados, estan en la base
de la competitividad empresarial per-
miten concluir la escasa aportacion
de ese gasto publico creciente a los
factores determinantes del desarrollo
economico.

De otra parte, el comportamiento
impositivo, con altos impuestos em-
presariales, que han generado ade-
mas un desigual tratamiento a la
inversion real, y una creciente fisca-
lidad familiar que ha tenido efectos
negativos sobre la tasa de ahorro
familiar y su composicion, no han
colaborado tampoco a incentivar el
proceso de ahorro-inversion tan ne-
cesario para acelerar la tasa de cre-
cimiento econodmico. Cuando se ana-
lizan los beneficios fiscales hoy
existentes en Espana en el ambito
de la imposicion sobre la renta, se
percibe con toda claridad una prefe-
rente atencion a las formas de inver-
sion colectiva —y en particular a los
fondos de inversion—, que constitu-
yen una via indirecta de facilitar la
financiacion del déficit publico, te-
niendo en cuenta la elevada propor-
cion de fondos publicos que integran
la cartera de algunas de esas institu-
ciones, tales como los Fondtesoros,
que son los que han experimentado
un proceso de expansion més fuerte.

Pero es en el contexto de la esta-
bilidad economica donde el compor-
tamiento publico es mas susceptible
de critica. Como afirma el profesor
Gonzalez-Paramo, «la politica presu-
puestaria prociclica del ultimo quin-
quenio, [...] ha tenido efectos muy
negativos sobre la convergencia no-
minaly.

Quisiera destacar, en este sentido,
que la tendencia habitual a medir el
caracter expansivo de la actuacion
financiera publica a traves del indi-
cador del «impulso fiscal» sugerido
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por el FMI, al polarizar sy atencion
sobre el comportamiento de la ac-
cion presupuestaria de un ejercicio
respecto al ano inmediatamente an-
terior, aunque tiene la ventaja de eli-
minar los efectos del afig base, no
destaca suficientemente €| valor ab-
soluto de los efectos expansivos de
la politica publica.

El cuadro n.” 4 ofrece un nuevo
calculo del saldo presupuestario neu-
tral, de los efectos coyunturales del
presupuesto y del impulso fiscal para
el periodo 1985-1992 (3).

El indicador del impulso fiscal des-
taca, en el periodo considerado, solo
tres afios —1986, 1987 y 1992— de
direccion contractiva de lg actividad
financiera de las administraciones pu-
blicas.

Sin embargo, dicha orientacién re-
quiere alguna cualificacién para su
valoracion adecuada. En primer tér-
mino, obsérvese en los datos del cua-
dro n.° 3 que en todos los afios el
saldo presupuestario neutral es in-
ferior, en términos de PIB, al saldo
efectivo, lo que expresa que en todos
los afios —aungue en unos con Mas
intensidad que en otros— |a accion
de la politica presupuestaria publica
ha sido expansiva.

Es cierto que en 1986, 1987 y 1992,
la intensidad de ese caracter expan-
sivo —que en todo caso existio— fue
menor que en el ejercicio preceden-
te. Sin despreciar por ellg el loable

esfuerzo de saneamiento de la ha-
cienda espanola en los anos inme-
diatos que siguieron a nuestra inte-
gracion en la CE, cuya continuidad,
sobre todo en el propdsito de con-
solidacion del déficit, hubiera sido
muy conveniente, es necesario con-
cluir que, incluso en los afios de me-
nor intensidad expansiva, la actua-
cion de la politica presupuestaria fue
inadecuada a las necesidades de la
coyuntura economica, y que las ac-
ciones restrictivas aplicadas fueron
insuficientes. Adicionalmente, las ci-
fras del cuadro n.° 3 muestran, con
toda claridad, que en los tres afios
considerados la menor expansividad
de la actuacion publica ha tenido su
raiz mas en el aumento de los ingre-
sos publicos que en la contencion
del gasto publico.

La permanente naturaleza expan-
siva de la politica presupuestaria ha
condicionado un mix de politicas de
estabilizacion inadecuado, con ex-
cesivo protagonismo de la politica
monetaria, cuyas consecuencias no-
civas para la recuperacion econo-
mica —por la via de la elevacion de
los tipos de interés y la tendencia
hacia la apreciacion del tipo de cam-
bio de la peseta— ya han sido co-
mentadas con anterioridad.

CONCLUSIONES

Al término de este breve comen-
tario sobre las ideas que he con-

siderado mas sugerentes del conte-
nido del valioso trabajo del profesor
Gonzalez-Paramo, me parece evi-
dente la conclusion de que el au-
mento espectacular de la dimension
del sector de administraciones pu-
blicas en Espana, desde el inicio de
la democracia, no ha ido acom-
panado del conveniente proceso de
modernizacion y racionalizacion de
su estructura y contenido, lo que ha
generado efectos perturbadores en
aspectos muy importantes que con-
dicionan la posibilidad de acelerar
nuestra convergencia hacia los pai-
ses de la Union Europea.

Esa modernizacion del sector pu-
blico espafol es una tarea insosla-
yable y urgente. Y, en ese proceso,
cinco aspectos revisten, en mi opi-
nién, la mayor importancia:

1) Reestructurar la composicion
del gasto publico, dando prioridad a
los gastos que afecten de forma po-
sitiva a los factores que determinan
la competitividad de la economia es-
panola.

2) Mejorarla eficiencia en el uso
de los recursos publicos, de forma
que pueda atenderse la demanda cre-
ciente —en cantidad y calidad— de
servicios publicos sin crecimiento ex-
cesivo del gasto publico.

3) Plantear con realismo, y con
voluntad de cumplimiento, una poli-
tica de consolidacion y reduccion del
déficit publico por la via de la con-
tencion del gasto publico.

RS

1. Deficit efectivo ...

2. Saldo presupuestaric neutral

3. FEfecto coyuntural (1-2)

3.1. Gasto piblico
3.2. Ingresos pablicos

4. Impulso fiscal (variacion efecto coyuntural).

4.1. Gasto piblico
42, Ingresos publicos

CUADRO N-° 4
EFECTOS COYUNTURALES DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

{Porcentaje del PIB)
1985 1986 1987 1 198 1990 19971 19;2
...... . 6,9 59 31 33 33 3.5 49 44
44 41 3.1 2,2 16 13 1,5 2,2
2,5 +1.8 — +1,0 +1,7 +2,.2 +3,4 +212
............ +0,3 +0,1 — +10 +32 +44 457 +6,5
,,,,,,,,,, +2,2 +1.7 — 00 -5 =22 23 —4,3
+09 07 -8 +10 +07 405 +H12 12
.......... +215 -0,2 —0.1 +1,0 +2,2 +1,2 +1.3 +0,8
........... -1,6 —05 —il,7 0,0 -1,5 =07 =01 —20
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4) Avanzar en el proceso de co-
rresponsabilidad fiscal en las hacien-
das territoriales, de forma que la
mayor percepcion del coste de los
servicios publicos por los ciudadanos
—a través de la imposicion— actie
como elemento moderador de la pro-
pension a incrementar el gasto auto-
noémico y local.

5) Perfeccionar el cuadro de los
impuestos personales de forma que
se reduzcan los actuales efectos ne-
gativos de la progresividad sobre los
incentivos econdmicos y, de otra
parte, modificar la imposicion em-
presarial, para lograr un tratamiento
fiscal mas homogeneo de los rendi-
mientos de la inversion real.

Objetivos ciertamente dificiles y
complejos, que requieren reformas
sustanciales en las inercias que hoy
condicionan todas las fases de la vida
presupuestaria, para convertir en ri-
gurosa la actual restriccion presu-
puestaria «laxa», y que obligarian, se-
guramente, a corto plazo, a medidas
toscas de contencion de las actuales
inercias hacia la intensificacion del
gasto publico, en tanto las adminis-
traciones publicas van desarrollando,
con el transcurso del tiempo, una
«cultura» que preste mas atencion a
la racionalidad economica, y la so-
ciedad espafiola vaya avanzando en
el proceso de asumir las exigencias
que entrana la pertenencia a la Union
Europea y los deberes que de ellas
se derivan para nuestro sector pu-
blico.

NOTAS

(1) Deseo expresar mi gratitud a la profe-
sora Reves Navarro {UNED) por su ayuda en
la recopilacion de datos y en la elaboracion de
los cuadros n." 3y 4.

{2) Comparando los periodos 1970-1974 y
1974-1987, el estudio de J.L. Raymono atribuye
al crecimiento del gasto pablico una reduccién
de un punto en la tasa de crecimiento del PIB,
Documento de Trabajo, n.° 40/1989, de la Fun-
dacion FIES.

{3) El célculo toma como base el afio 1987.
La tasa de crecimiento anual del PIB potencial
se ha estimado en 2,9 por 100, a partir de una
funcién de produccion agregada en gue el cre-
cimiento potencial de PIB depende de las ta-
sas de crecimiento de la poblacién activa, del
stock de capital y del progreso técnico.
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