«POLITICA PUBLICA
Y CONVERGENCIA...»,
UN COMENTARIO
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Emilio ALBI

L profesor Gonzalez-Paramo

ha realizado un amplio reco-

rrido por los problemas del
sector publico espaiiol en relacion
con los intentos de convergencia con
otros paises europeos. A la mejoria
de esos problemas, a lo largo de los
dltimos anos, la denomina, con clave
politica, modernizacion del sector pu-
blico en Espana.

La panoramica que desarrolla el
profesor Gonzalez-Paramo es con-
siderable, iniciandola con un apunte
historico que le sitda al final del Es-
tado franquista donde comienza el
gran salto adelante democratico del
sector publico esparnol. A continua-
cion, son tres los bloques en los que
centra su andlisis: el gasto publico,
el sistema tributario y el papel ma-
croeconomico de la politica presu-
puestaria. Dado el reparto convenido
con otros comentaristas, me ocuparé
de los dos primeros bloques, sin per-
jucio de algunos posibles solapamien-
tos, ofreciendo unas cuantas refle-
xiones personales.

GASTO PUBLICO

En materia del volumen del gasto
publico y, en buena medida, en cuan-
to a su estructura funcional, puede
afirmarse que ya nos hemos unido a
Europa. El crecimiento del sector pu-
blico espafiol ha sido muy rapido
desde 1975, alcanzando un tamafio
europeo, con el consiguiente impetu
de la presion fiscal (mas de un 1 por
100 del PIB de incremento promedio
por afo en el periodo). El aumento
del gasto, como es bien conocido,
ha sido mas fuerte que el del ingreso
con resultados de déficit presupues-
tarios y ampliaciones de la deuda
publica. A la vez, estamos experimen-
tando la complejidad de crear un Es-

tado fiscalmente descentralizado vy,
en los ultimos ocho afios, enfren-
tandose a los retos de la incorpora-
cion ala CE y de la apertura interna-
cional de nuestra economia.

El crecimiento del gasto ha sido
fuerte en determinados gastos so-
ciales (sanidad y educacion, no asi
en vivienda), en las prestaciones eco-
noémicas mas importantes (pensiones
y seguro de desempleo) y en los in-
tereses de la deuda pulblica. La in-
version, sobre todo en infraestructu-
ras, se ha utilizado como variable de
ajuste en periodos de crisis (1975-
1982) o de tension presupuestaria,
por ejemplo desde 1990, seguin bien
sefala el profesor Gonzalez-Paramo,
aumentando o disminuyendo su
ritmo de crecimiento.

Con este breve resumen de la evo-
lucién reciente de nuestro gasto pu-
blico he pretendido subrayar los ele-
mentos basicos que, segun pienso,
hay que considerar mas de cerca en
una reflexion sobre el tema. Reflexion
que en la situacion actual ha de tener
un objetivo claro: ef logro de un sec-
tor publico adecuado para alcanzar
los niveles de vida y bienestar euro-
peos y poder competir con nuestros
socios internacionales.

Vivir mejor, desde el punto de vista
economico, implica un crecimiento
de la renta real que a su vez requiere
mayor preductividad de la economia
y mejor competitividad de la empresa
esparola. Desde Adam Smith se ha
pensado que los crecimientos reales
de la renta y la riqueza se obtienen
con procesos de acumulacion e in-
version a través del funcionamien-
to del mercado competitivo o de la
intervencion publica. Los factores
de un proceso de acumulacion son
diversos, pero pueden identificarse
como fundamentales: la formacion

humana, la inversion fisica y las me-
joras tecnologicas y organizativas.

La actuacion privada y publica
ha de dirigirse, por tanto, hacia esos
factores. Un papel basico de un sec-
tor publico actual es fomentar, por
ejemplo, el ahorro privado y publico
necesario para los procesos de in-
version y realizar los gastos de for-
macion de capital social (infraestruc-
turas, educacion y sanidad) que la
economia requiere. Estas ideas ge-
nerales son facilmente aceptables; la
dificultad radica en su competencia
con otros objetivos de la sociedad
como el de vivir una vida economi-
camente protegida.

En el ambito del sector publico,
las funciones estatales clasicas de
provision de servicios que los mer-
cados tienen dificultades para pro-
porcionar se han visto superadas mo-
dernamente, y la mayor parte de la
actividad publica tiene como objetivo
garantizar un nivel de vida suficiente
a todos los ciudadanos dentro del
denominado Estado del Binestar.
Esto es lo que politicamente se llama
actuar con solidaridad publica, lo
cual a una gran mayoria de ciuda-
danos nos parece muy bien. El pro-
blema es que las politicas de solida-
ridad originan costes a la sociedad
en el mundo real. Un enfoque mo-
derno para debatir la funcion del Es-
tado del Bienestar parte de la idea
béasica de que la solidaridad no es
un fin en si misma, sino un medio de
aumentar el bienestar de la sociedad.
Un medio cuya utilizacion tiene cos-
tes de eficiencia y que compite con
otras actividades pubiicas y privadas
que quedan marginadas.

Una conclusién que puede deri-
varse de estos comentarios es que
el debate esencial sobre el gasto pu-
blico no se dirige en la actualidad a
su tamano, sino a su composicion.
La dimension de lo plblico puede
ser excesiva si no llega a poder fi-
nanciarse en situaciones de pleno
empleo, pero nadie conoce la dimen-
sion publica correcta. En cambio, si
sabemos que el papel del Estado a
fines del siglo XX, con niveles de
renta per capita relativamente altos,
no es el mismo que el de hace unas
décadas. Esto no implica, en abso-
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luto, la eliminacion del Estado de Bie-
nestar, sino su revision y puesta al
dia. Muchos creemos en criterios dis-
tributivos como el de igualdad de
oportunidades que respalda interven-
ciones publicas encaminadas a ga-
rantizar igual acceso a la educacion
o a la sanidad. En cambio, los casos
de pobreza, poco tienen que ver, en
la actualidad, con los de hace afios,
sino que pueden corresponder al des-
empleo de larga duracion o a situa-
ciones de marginacion social y la po-
litica redistributiva ha de acomodarse
consecueniemente. En todo caso,
hay que tener bien presente que la
actuacion redistribuidora o protec-
tora puede danar los estimulos eco-
némicos que hacen funcionar eficien-
temente las economias. Un seguro
de desempleo mal disenado, como
un ejemplo de recuerdo cercano en
Espana, puede dar pie a que a de-
terminadas personas no les com-
pense trabajar, 0 a que, a la vez de
cobrar el seguro, trabajen en la eco-
nomia sumergida que compite des-
lealmente con la normal.

En definitiva, lo que el profesor
Gonzalez-Paramo denomina moder-
nizacion del sector publico en Es-
pafia, como en tantos otros paises
avanzados, no es, en lo fundamental,
y a mi entender, un problema de
mayor o menor dimension publica
sino de determinacion clara, con un
orden de preferencias, de las fun-
ciones del Estado. Creo que en la
situacion economica actual, con es-
casez de ahorro, productividad in-
suficiente, competitividad internacio-
nal desfavorable, imposibilidad de
alcanzar niveles de pleno empleo, et-
cetera, las funciones economicas del
presupuesto publico deben pasar a
un primer plano. Nos va en ello la
mejora de los niveles de vida y bie-
nestar que es adonde apunta el voto
colectivo mas unanime.

La segunda reflexion que me des-
piertan las aportaciones del profesor
Gonzalez-Paramo sobre el gasto po-
blico espafiol parte de su afirmacion
de que el salto adelante del sector
publico en Espana ha tenido mas
gue ver con la cantidad que con la
calidad. Es el tema de la falta de efi-
ciencia de la actuacion publica.

La idea de eficiencia econémica
es obtener el méximo de los recur-
sos disponibles y evitar, por tanto, el
derroche. Un sector pablico més
eficiente obtendra mayor producti-
vidad y los ciudadanos mejor bie-
nestar. La intervencion publica es
necesaria en una economia, pero
siempre que aquélla se muestre efi-
caz y eficiente en su comportamiento
y en la gestion de su actividad.

Estos comentarios son aplicables,
en general, a nuestro sector publico
y, en particular, a la escasamente lo-
grada coordinacion entre la Admi-
nistracion central y las territoriales
(comunidades autbnomas y corpo-
raciones locales). La descentraliza-
cion es politicamente necesaria en
Espana y puede ser economicamen-
te eficiente, pero esto tltimo solo si
se evitan duplicidades, una sobre-
provision de actividad publica y una
financiacion cuya carga no recaiga,
al menos en parte, en quien gasta.

Es, sin embargo, el aspecto de la
gestion publica y de la evaluacion
de su eficiencia lo que me parece
mas importante en la actualidad. Las
administraciones publicas se siguen
rigiendo en demasia, como organi-
zaciones, por la cultura de la tradi-
cion, de la jerarquia, y de las normas
legales. Creo que hay que pasar a
un enfoque mas economico que
permita definir con claridad los ob-
jetivos explicitos a alcanzar, elegir la
mejor forma de conseguirlos y eva-
luar la eficiencia de los procesos.
Esto obliga a cambiar pautas orga-
nizativas y funcionales de las admi-
nistraciones publicas (y de las em-
presas publicas) en la linea de un
eficiente proveedor de bienes y ser-
vicios, desconcentrando funciones y
teniendo una gestion cada vez mas
autonoma y responsable a los resul-
tados. La presupuestacion, por su
parte, ademas de recuperar su fun-
cion de control, ha de comenzar se-
riamente a realizarse en términos de
objetivos explicitos.

Este enfoque requiere, por una
parte, utilizar procedimientos de pre-
supuestacion por objetivos que ha-
gan posible aplicar una gestion pu-
blica renovada y evaluar los niveles

de eficiencia alcanzados. Se trata de
una pauta de actuacion generaliza-
da entre los paises miembros de la
OCDE, que incluye un mayor grado
de discrecionalidad en los adminis-
tradores publicos.

Por otro lado, la mayor flexibilidad
de la ejecucion presupuestaria y con-
tar con objetivos explicitos y medi-
bles exigen y posibilitan, a la vez,
una evaluacion y control de la activi-
dad publica en paralelo, y diferente,
a las fiscalizaciones tradicionales. El
esquema clasico de fiscalizacion con-
tiene fundamentalmente un control
publico de legalidad y de regularidad
contable. Una nueva gestion publica
requiere otro tipo de justificacion y
de control que equilibre la actual pri-
macia del control de legalidad sobre
el de resultados.

En cuanto a la evaluacion de la
eficiencia del sector publico hay, en
primer lugar, que institucionalizarla
decidiendo quién la debe llevar a
cabo y hasta qué punto (no se trata
de valorar, por ejemplo, la eleccion
de politicas generales —tema reser-
vado al ambito politico—, sino su de-
sarrollo operativo). Este es un tema
importante de debate en numerosos
paises de nuestro entorno ya que la
dimension alcanzada por los sectores
plblicos asi lo reclama, a pesar de
las dificultades de la tarea. Es, a mi
modo de ver, el segundo gran te-
ma de los sectores publicos actua-
les junto con el de definir su papel
y funciones: valorar la eficiencia de
las intervenciones publicas e impul-
sar una gestion publica por objetivos
y responsable a sus resultados.

SISTEMA TRIBUTARIO

Otro gran bloque de la conferencia
del profesor Gonzalez-Paramo se
centra en el sistema tributario es-
pafiol. Quince afios han pasado
desde que comenz6 a aplicarse la
Reforma Fiscal de 1978. Con esta
Reforma (hija de un pacto politico
en momentos dificiles —los Pactos
de la Moncloa) se modernizaba nues-
tro sistema tributario, creandose una
estructura fiscal europea.
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Esta Reforma ha generado incre-
mentos de recaudacion necesarios,
con un ritmo de crecimiento de la
presion fiscal muy rapido. Sus lo-
gros han sido importantes —tener
una estructura tributaria europea y
con capacidad recaudatoria— y sus
dificultades muchas. Veamos a con-
tinuacion algunas de estas dificulta-
des para disponer de una vision de
los problemas que hay que resolver.

En primer lugar, creo que la cali-
dad quridica» de la Reforma, y sobre
todo de las modificaciones habidas
durante los ultimos diez afos, no ha
sido satisfactoria. Una buena parte
de la legislacion tributaria vigente re-
quiere de simplificacion y de mayor
nitidez. Este requisito se veria mejor
cumplido si, ademas, se lograse una
mejor coordinacion entre los impues-
tos del cuadro tributario y se unifi-
caran lo mas posible, las reglas de
valoracion del sistema. A la vez, se
deberian reconsiderar areas comple-
tas, como la de la fiscalidad interna-
cional o la tributacion patrimonial,
para su mejora sustancial.

Otro aspecto problematico es el
referente a la Administracion Tribu-
taria. Es un topico decir que un sis-
tema tributario vale lo que valga la
Administracion que lo lleve a la prac-
tica, pero, justamente por eso, hay
que insistir en el tema. La Agencia
Tributaria, organizacion que deberia
sequir la linea de los nuevos sistemas
de gestion publica, tiene unos retos
importantes en el desarrollo de una
politica de personal coherente, en el
uso de métodos empresariales en su
organizacion interna, atemperados
por los criterios de generalidad y equi-
dad que han de estar presentes en
la funcién publica, y en la obtencion
y tratamiento de la informacion tri-
butaria.

Un tercer problema surge del ra-
pido crecimiento de la presion fiscal
espanola. Los incrementos de pre-
sion fiscal han sido muy importantes
y, en la comparacion internacional,
nos ponen a la cabeza de 10s ritmos
de crecimiento, aungque sus niveles
absolutos no sean altos. Todo esto
quiere decir que el precio pagado
por los servicios publicos ha aumen-

tado considerable y, sobre todo,
rapidamente, sin que los usuarios pa-
rezcan satisfechos y sin que la re-
caudacion haya alcanzado a finan-
ciar el gasto creandose los conocidos
déficit presupuestarios y los aumen-
tos de deuda publica.

Esto ha llevado al protagonismo
macroeconomico de la politica mo-
netaria y al mantenimiento de altos
tipos de interés perjudiciales para la
inversion y la creacion del empleo.
La situacion es, por tanto, la de en-
contrarse con una fuerte restriccion
recaudatoria, sin que resulte sensato
mantener el ritmo de crecimiento de
la presion fiscal sobre los mismos
contribuyentes. La reduccion del
fraude, cuarta area problematica de
nuestro sistema tributario, es una via
que permitiria aumentar la recauda-
cion disminuyendo la carga fiscal
que recae sobre quienes estan pa-
gando sus impuestos. Este es, ade-
mas, el mejor modo de mejorar la
equidad del sistema.

El quinto grupo de dificultades de
nuestro sistema tributario ha de cen-
trarse en las distorsiones econémicas
que origina. Por ejemplo, el efecto
combinado del IRPF y de las contri-
buciones empresariales para finan-
ciar la Seguridad Social ha podido
ser negativo para la recuperacion del
empleo en Espana. Por otro lado, los
altos tipos marginales del IRPF pue-
den estar teniendo un efecto de des-
estimulo en la oferta de trabajo y de
ahorro, y en la aceptacion de riesgos
economicos, y de estimulo en el
fraude fiscal. A su vez, el ahorro fa-
miliar se debe haber visto afectado
por la escasa compensacion qgue el
sistema actual ofrece a la doble im-
posicion de dividendos, gravados
como beneficios por el Impuesto
de Sociedades y posteriormente por
el IRPF cuando se reciben por el
accionista. El tratamiento impositivo
diferenciado a diversas clases de ac-
tivos distorsiona, a su vez, la com-
posicion del ahorro.

Esta falta de neutralidad impositiva
bastante general aparece también
con fuerza en el Impuesto sobre So-
ciedades, pues su normativa ha in-
troducido una dispersion importante

de la carga fiscal segun sectores de
la producciony afecta a la composi-
cion de la inversion. Se puede en-
contrar también falta de neutralidad
tributaria, y otros defectos serios, en
el planteamiento de la fiscalidad in-
ternacional, lo cual se repasa con
algun detalle por el profesor Gon-
zalez-Paramo.

Otras dificultades graves surgen
en la tenencia de patrimonios debi-
das al regimen de transparencia fiscal
y al impuesto sobre el Patrimonio.
La transparencia fiscal ha devenido
en un régimen de pretensiones ex-
cesivamente generales y muy com-
plejo que limita las posibilidades de
utilizar las sociedades holding como
instrumento de gestion empresarial
(la sociedad holding puede ser ca-
paz de reinvertir solo un 30 por 100
del beneficio). El Impuesto sobre el
Patrimonio genera una carga fiscal
adicional sobre la tenencia de patri-
monios que induce repartos de divi-
dendos (beneficios que de otra ma-
nera se reinvertirian) simplemente
para el pago del impuesto y puede
situar el tipo impositivo marginal (y
medio) del IRPF en el 70 por 100. El
Impuesto sobre Patrimonio incre-
menta el tipo impositivo marginal por
encima del 70 por 100 para las adi-
ciones patrimoniales y origina casos
donde el limite impositivo es igual o
superior al 100 por 100 de la renta
obtenida, produciendo efectos con-
fiscatorios claros y problemas obvios
de pago.

El Impuesto sobre Sucesiones, por
su parte, genera dificultades basica-
mente en la empresa familiar ya que
la transmision intergeneracional de
patrimonios empresariales puede ori-
ginar pagos impositivos dificiles de
realizar. La razon es que los valores
gue se transmiten estan materializa-
dos en activos productivos, dificil-
mente divisibles, sin que exista la li-
quidez necesaria para el pago. En el
caso de patrimonios empresariales
razonablemente grandes se puede
estimar que habria que liquidar un
tercio del patrimonio.

Con este ya largo catalogo de di-
ficultades y problemas graves que
presenta el sistema tributario es-
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pariol, en parte sefalados por el pro-
fesor Gonzalez-Paramo, me parece
clara la necesidad de modificar se-
riamente nuestro sistema fiscal. No
es este el momento de desarrollar
una propuesta de Reforma, pero si
de enunciar algunos criterios bésicos
gue puedan informar las futuras mo-
dificaciones tributarias.

En este terreno ha de ser, también,
el objetivo de convergencia con
Europa y de fomento de la competi-
tividad espanola el elemento de di-
reccion basico. Para alcanzar este
objetivo son cuatro, a mi juicio, los

criterios que deben estar presentes |

en la realizacion de cambios imposi-
tivos:

— lograr el aumento del ahorro;

— tener en cuenta la internacio-
nalizacion de la economia espanola
y las restricciones fiscales europeas;

— alcanzar la mayor sencillez y
neutralidad tributarias, y

— fomentar la competitividad de
la empresa espafola; que los impues-
tos no ahoguen sino que mejoren
las posibilidades de abrir mercados
en el exterior y de mantener los inte-
riores.

El intento no es tanto reducir los
ingresos tributarios, sino que la re-
caudacion se alcance con costes me-
nores; recaudar de forma diferente.
Esta es la manera de unir eficiencia
y equidad en los presupuestos pu-
blicos.

CONCLUSION

Nos encontramos en la Espana ac-
tual con una restriccion recaudatoria
que es, a mi modo de ver, clara y
con la conveniencia de lograr la re-
caudacion tributaria con costes me-
nores de eficiencia. Nuestra inte-
gracion europea nos obliga a una
disciplina financiera de caracter ma-
croeconomico y a manejar preferen-
temente la politica fiscal en vez de
usar la politica monetaria.

Si gueremos vivir mejor y competir
internacionalmente es necesario fo-

mentar los procesos de ahorro e in-
version, tanto en lo privado como en
lo publico. El aumento del empleo,
por ejemplo, tiene a esos procesos
como punto sélido de partida, ade-
mas de necesitar de moderacion sa-
larial y de un mercado de trabajo
reformado. La revision del Estado de
Bienestar, a la luz de los estimulos y
desestimulos que origina, puede de-
jar espacio a mayores gastos de for-
macién de capital social realizados
con criterios estrictos de coste-be-
neficio. La tension, inevitable, entre
la demanda de gasto publico y las
restricciones presupuestarias puede
suavizarse por la via de un aumento
de la eficiencia de la actuacion pu-
blica y con métodos de gestion re-
novados.
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