LA ACTIVIDAD ECONOMICA
Y FINANCIERA DEL SECTOR PUBLICO
A EXAMEN

Este nimero 69 de Papries DE ECONOMIA EspaNoLAa forma un cuerpo uni-
tario, en su tematica y motivacion, con el namero 68, que le precede y
con el que se edita conjuntamente.

Ambos nimeros responden al proposito de difundir el resultado de un
conjunto de investigaciones y trabajos sobre el comportamiento econo-
mico y financiero del sector publico en la democracia espanola que
tuvieron su origen —en la mayoria de los casos— en las ponencias y
comunicaciones seleccionadas que se presentaron a la | Asamblea Anual
de la Asociacion Espanola de Economia Publica, celebrada en Madrid
los dias 8 y 9 de marzo de 1996. Investigaciones y trabajos que tratan
de ofrecer una vision de los problemas y cuestiones mas relevantes de
la economia del sector publico espanol, aportando descripcion, analisis
y propuestas de solucion para sus problemas por un colectivo de profe-
sionales de la docencia y la investigacion de la Hacienda publica vincu-
lados, en su mayoria, a las facultades de Ciencias Econdmicas y Empre-
sariales de Espana.

La division de materias entre ambos numeros es puramente convencio-
nal, sin que la separacion de los temas que se ha practicado, en ese
entramado continuo que forma el campo problematico de la economia
publica, tenga mas significacion que la de una presentacion ordenada
del contenido de los estudios e investigaciones realizados.

Asi, mientras que el nimero 68 pone el énfasis en las cuestiones mas
encaminadas a la descripcion sistematica de los rasgos que caracterizan
el comportamiento econémico del sector publico espanol, y se adentra
con profundidad en el analisis del déficit pablico, sus caracteristicas, rai-
ces y soluciones, como resumen y dimension global del funcionamien-
to economico y financiero del sector publico de la democracia espano-
la, este nimero 69 de Parties, que el lector tiene en sus manos, centra
su contenido en aspectos mas singularizados de los gastos publicos, del
sistema impositivo estatal, de la descentralizacion fiscal y de la organiza-
cion y eficiencia de las empresas publicas.
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SEIS TEMAS PARA
LA REFLEXION

LOS PROBLEMAS

ACTUALES DEL GASTO

PUBLICO

En concreto, seis son los aspectos de la actividad econémica y financie-
ra publica que el lector encontrara analizados en este namero:

1.% El gasto publico, tanto en su dimension global —que afecta a las con-
diciones de estabilidad del sistema— como en los aspectos mas especi-
ficos de su gestion en la busqueda de la eficiencia y su control.

2.2 Una especial consideracion del gasto publico espanol en la presta-
cion de bienes publicos preferentes (sanidad y educacion) y en la ges-
tion de las prestaciones economicas (pensiones y subsidio de paro), dada
su elevada dimension cuantitativa.

3. El andlisis de las lineas moderadas de reforma presupuestaria que
emprendan, con realismo, el camino de la eficiencia sin olvidar los con-
dicionantes que impone la vieja practica, no erradicada, del incrementa-
lismo para confluir en una mejor gestion de los recursos publicos.

4.° La reforma profunda del sistema fiscal espanol para responder a las
necesidades financieras de la sociedad espanola del futuro, y el papel
que pueden y deben jugar otros ingresos publicos, como las tasas y los
precios publicos, para alcanzar nuevas cotas de eficiencia sin renunciar
a la imprescindible equidad en el reparto de los costes de la actividad
financiera publica.

5.° El estudio de los principios de la descentralizacion fiscal, en su apli-
cacion a la realidad espanola del Estado de las autonomias, asi como
los problemas financieros de las haciendas locales.

6.% El papel, objetivos, ineficiencias y consiguiente camino de reforma
de las empresas publicas espanolas.

El articulo de los profesores José Manuel Gonzalez-Paramo y Guillem
Lopez Casasnovas, bajo el titulo «El gasto publico; problemas actuales y
perspectivas», analiza la estructura, evolucion y gestion del gasto publico
en Espana en el marco del crecimiento economico y de la convergen-
cia real y nominal con los paises de la Union Europea.

Comienza describiendo el marco econémico en el que esta inserta la
economia espanola y pone de manifiesto las oportunidades que tiene
de mejorar la productividad, determinante fundamental del nivel de ren-
ta y bienestar de un pais, que podrian no aprovecharse suficientemente
de no realizar los cambios estructurales necesarios para la adaptacion
de la economia espanola al reto comunitario. En segundo lugar, destaca
el efecto negativo que la inflacién puede producir sobre el crecimiento,
lo que conduce a los autores a analizar la complejidad de los procesos
presupuestarios para encontrar como elemento clave, de especial inci-
dencia sobre el control de la inflacion, la mejora de la disciplina presu-
puestaria en el gasto. En tercer lugar, analiza los efectos de diversos com-
ponentes de gasto sobre el crecimiento y la renta per capita. En particular,
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se tratan los efectos de las transferencias de renta, los efectos del con-
sumo publico (especialmente sanidad y educacion) y, también, los posi-
bles efectos positivos de la inversion publica sobre la privada y, en gene-
ral, sobre el crecimiento. En cuarto lugar, resume la experiencia espanola
del gasto publico de las ultimas décadas desde una triple perspecti-
va: la de la estabilidad, la de los procedimientos presupuestarios y la de
la gestion publica. En particular, el articulo destaca la mayor eficacia
de la contencion de gastos frente al incremento de ingresos publicos
para reducir el déficit, la mayor laxitud en términos de comparacion inter-
nacional del Presupuesto espanol y la falta de modernizacion de los sis-
temas de gestion publica.

El trabajo se detiene luego en el andlisis de aspectos concretos de la
gestion del gasto publico en servicios sociales y en sanidad. En primer
lugar, destaca el caracter privado de algunos bienes suministrados tradi-
cionalmente por el sector publico, como son la sanidad y la educacion,
y senala el caracter politico de su provision publica y la no existencia de
razones econdmicas o de estabilidad. Ademas, insiste en la convenien-
cia de que los gestores adquieran el habito de aceptar cambios, ya que
la tecnologia y la cultura orientan y justifican el modo y nivel de provi-
sion de algunos bienes, es decir, sugieren mayor capacitacion técnica y
menor apalancamiento ideologico en sus objetivos. Por otra parte, estu-
dia el estado de desigualdad en el reparto de la renta y la riqueza en
Espana, los procesos de redistribucion y las dificultades conceptuales de
la desigualdad, los limites de la intervencion publica y los instrumentos
de intervencion, y enumera algunas medidas necesarias para su aplica-
cion practica. Finalmente, trata de forma especial el gasto social en sa-
nidad. La intervencion publica en sanidad se justifica por razones de
equidad y por problemas de seleccion adversa, que se pueden corre-
gir por intervenciones publicas, si bien el problema del riesgo moral
subsiste.

Sin embargo, no todas las intervenciones son iguales, y los autores pos-
tulan distintas reformas en la sanidad y en otros servicios del sector
publico.

El estudio concluye con unas reflexiones generales sobre las ventajas
e inconvenientes de las posibles alternativas de financiacion de algunos
programas de gasto. En primer lugar, enumera algunos argumentos justi-
ficativos de la utilizacion de precios publicos en la financiacion de los
servicios publicos, evalta su utilizacion también como instrumento de
racionalizacion del uso de los servicios, analiza su utilizacion en téermi-
nos de bienestar y su incidencia distributiva, y hace algunas considera-
ciones acerca de los distintos sistemas de tarificacion. Los autores abor-
dan también el tema de la afectacion de ingresos fiscales. Aunque la
doctrina financiera tradicional se muestra contraria a la afectacion espe-
cifica de ingresos a determinados gastos, si suelen existir algunos ingre-
sos vinculables, potencialmente proximos a la idea de la afectacion (pea-
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jes, multas, cotizaciones sociales, impuestos especiales, tasas, licencias,
etcetera).

El trabajo sugiere, finalmente, la utilidad de estudiar las ventajas e incon-
venientes de las intervenciones publicas en sus distintas modalidades, la
conveniencia de una mejor seleccion de destinatarios de las ayudas
sociales, las ventajas de separar la produccion de la provision publica de
servicios, y la necesidad de mantener el menor Estado de bienestar posi-
ble, mediante la redefinicion adecuada de la intervencion publica en la
economia.

Tras esta vision amplia y general —con una especial atraccion hacia el
tema de la sanidad publica y su mejora—, el niimero se adentra en el
analisis pormenorizado de algunos gastos publicos de especial relevan-
cia por su dimension y por sus efectos econodmicos y sociales.

La colaboracion de Almudena Duran y el profesor de la Universidad
Autonoma de Barcelona Miguel Angel Lopez Garcia aporta un (il
comentario sobre tres recientes informes sobre las pensiones publicas
en Espana. En los primeros meses de 1996 se publicaron tres libros acer-
ca de la viabilidad del sistema de pensiones publicas espanolas en el
futuro. Estos tres libros son:

— la seguridad social en los umbrales del siglo XXI: Estudio economico
actuarial, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

— La reforma del sistema puablico de pensiones en Espana, del que son
autores los profesores José A. Herce y Victor Pérez-Diaz, con base en las
proyecciones realizadas por la Fundacion de Estudios de Economia Apli-
cada (FEDEA).

— Pensiones y prestaciones por desempleo. Estudio realizado bajo el
patrocinio de la Fundacion BBV.

Los tres estudios, sirviéndose de un modelo de simulacion, obtienen,
entre otras cosas, proyecciones aparentemente contradictorias sobre la
estabilidad financiera del sistema; lo cual puede explicarse, en parte, por
las diferencias existentes entre los tres modelos en la caracterizacion de
la situacion de partida y en las hipétesis formuladas. Sin embargo, hay
menos disparidades en las medidas propuestas para impedir la continui-
dad de un crecimiento descontrolado del déficit de la seguridad social.
Ninguna es popular, y seria necesario aplicar simultaneamente varias de
ellas para conseguir este objetivo financiero. Quizas el retrasar la edad
efectiva media de jubilacion sea la que menos rechazo concite para
hacer frente a esta situacion.

Sorprende, sin embargo, la escasa atencion que los estudios prestan a
los efectos potenciales de nuestro sistema de seguridad social sobre el
ahorro y la oferta de trabajo. Por ello, seria aconsejable en proximos ana-
lisis superar esta carencia, al igual que seria deseable disponer de mode-
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los que incorporen explicitamente relaciones de comportamiento entre
las diversas variables.

La importancia que el gasto sanitario —y la prestacion del consiguiente
servicio— tiene en la sociedad espanola, han inclinado al Consejo de
Redaccion de Paprirs a solicitar del profesor Barea Tejeiro autorizacion
para incluir el texto de su conferencia de clausura en las Ill Jornadas de
Gestion y Evaluacion de costes sanitarios, con el titulo «La gestion de la
sanidad: Un bien privado financiado publicamente».

En un contexto, tanto nacional como internacional, de fuerte expansion
del gasto publico, y en especial del gasto sanitario, la busqueda de un
modelo mas eficiente de gestion de la sanidad constituye un reto ina-
plazable para la mayoria de los paises.

En el caso particular de Espana, la opinion del profesor Barea es que
resulta aconsejable introducir criterios de mercado en la producciéon de
la sanidad para eliminar ineficiencias. En este sentido, su propuesta con-
siste en crear un mercado competitivo de este bien, en el que, perma-
neciendo la provision publica, se establezca una competencia entre los
agentes productores del servicio sanitario y un margen de eleccion de
meédico y hospital para los pacientes, sin que se vea afectada la equidad
en el acceso a los servicios sanitarios.

Con la implantacion en Espana de este mercado mixto competitivo, se
forzaria a los centros sanitarios publicos a adoptar una organizacion ade-
cuada y sistemas de gestion empresariales, y no burocraticos, para la
provision de este importante servicio publico.

Pocos temas como la educacion publica suscitan hoy el interés de los
analistas y estudiosos de los servicios ptiblicos.

Fl reciente ingreso del profesor Jaime Terceiro, como Académico de
numero, en la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, y su dis-
curso de recepcion «Crecimiento del gasto publico, con especial refe-
rencia al gasto en educacion», han permitido disponer de un estudio
riguroso y actualizado sobre las claves econémicas del gasto publico
educativo en Espana, que se sintetiza en el articulo «El gasto publico en
educacion». El elevado grado de intervencionismo gubernamental en el
sistema educativo, caracteristico de los paises desarrollados, es, para
el autor, el origen de una serie de analisis y reflexiones.

El importante papel que desempenan los gobiernos de la mayoria de
los paises desarrollados en los sistemas educativos, justificado por la con-
sideracion de externalidades y de problemas de informacion, requiere
tanto la financiacion como la regulacion publica de esta actividad. Sin
embargo, no justifica, desde el punto de vista de la eficiencia o de la
equidad, el alto grado de monopolio de que goza la produccion publi-
ca de ensenanza.
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Para el autor, el gasto educativo en Espana ha venido manteniendo unos
volumenes comparativamente similares a los de otros de nuestro entor-
no. Sin entrar en el andlisis de la asignacion concreta por niveles educa-
tivos, senala que en la mayoria de los paises, y especialmente en Fspa-
na, la financiacion de la ensenanza superior supone una transferencia
neta de renta de naturaleza regresiva.

El articulo pone de manifiesto, asimismo, la escasa evidencia acerca de
diferencias significativas entre los resultados de la ensenanza publica y
la privada a nivel escolar, como han sugerido los trabajos de Coleman y
otros autores, lo que, por tanto, no justifica la posibilidad de eleccion
de centro. No sucede lo mismo al comparar los costes de ambas, ya
que aqui la evidencia empirica es mas clara y muestra un mayor grado
de eficiencia de las escuelas privadas.

Finalmente, en este orden de consideraciones, el trabajo de Pilar Garcia
Perea y Maria Jests Martin se ocupa de la situacion actual de las presta-
ciones por desempleo en Espana.

Fl paro contintia siendo uno de los problemas mas acuciantes de la eco-
nomia espanola, tanto por la elevada tasa de desempleo y su persisten-
cia como por el dilatado tiempo medio de permanencia de los parados
en esa situacion.

En su nota, Pilar Garcia Perea y Maria Jesis Martin destacan, en primer
lugar, la escasa funcion estabilizadora de las prestaciones por desem-
pleo, debido a la incidencia de los cambios normativos en los sistemas
de proteccion, y, en segundo término, a que, siendo Espana uno de los
paises europeos que da cobertura a un mayor nimero de parados, man-
tiene sin embargo unos niveles de control relativamente mas bajos.

Dentro de una relativa similitud con los sistemas de proteccion de los
paises de la Union Europea, destacan algunas diferencias, como la mayor
participacion de los empresarios en la financiacion del sistema, la exigen-
cia de periodos mas largos de cotizacion para acceder a la prestacion, y
su elevada duracion y cuantia respecto a los paises de nuestro entorno.

Por otra parte, un sistema eficiente de proteccion al desempleo debe
evitar la generacion de efectos desincentivadores de la busqueda inme-
diata de trabajo y, en este sentido, deberian corregirse situaciones actual-
mente existentes de colectivos que, en los primeros meses de desem-
pleo y de forma transitoria, pueden obtener rentas disponibles superiores
a las de su etapa laboral, creando una situacion enganosa que puede
dar lugar al paro de larga duracion y a una progresiva descapitalizacion
del parado.

Desde el punto de vista de la necesidad de avanzar en la mejora de la
eficiencia y control del gasto publico, no podia faltar en este numero
un articulo dedicado al analisis de la necesaria reforma presupuestaria
para este objetivo.




En el articulo de Eduardo Zapico, se hace una reflexion sobre la aporta-
cion real de las reformas presupuestarias globales que se ensayaron a lo
largo de las décadas de los anos sesenta y setenta, y se ofrece una pro-
puesta de reforma presupuestaria. En primer lugar, hace el autor una revi-
sion de los principales obstaculos encontrados al tratar de realizar gran-
des reformas presupuestarias. Entre ellos, senala el escaso apoyo de las
autoridades politicas, la ausencia de una estrategia sistematica y com-
prensiva de implantacion, la actitud negativa y la escasez de motivacion
de los gestores publicos o del personal, las limitaciones conceptuales
sobre la definicion de la estructura y contenido de los programas, y las
dificultades para evaluar los beneficios y costes. En segundo lugar, con-
trasta las teorias normativas con las teorias o explicaciones incrementa-
listas. En particular, pone de manifiesto que las técnicas presupuestarias
racionales dan mayor transparencia, mejoran la informacion y permiten
evaluar el impacto de los programas, pero no tienen en cuenta el carac-
ter conflictivo de los presupuestos, que constituyen el campo donde
se libran los conflictos de intereses y de poder de las personas o de las
unidades administrativas. Sin embargo, el incrementalismo es util pa-
ra describir el proceso presupuestario y resolver conflictos, pero no para
mejorarlo.

Por ultimo, plantea una via de reforma presupuestaria en la que trata de
integrar el incrementalismo vy las técnicas de racionalidad presupuesta-
ria. Para ello, sugiere integrar las mejoras formales de los procesos pre-
supuestarios con los comportamientos del sector publico, ya que los
comportamientos de los agentes que participan en el proceso de ela-
boracion no cambian necesariamente con la introduccion de nuevas téc-
nicas. Una nueva presupuestacion deberia de adaptarse al modelo incre-
mentalista negociado, pero sin tener que renunciar a introducir las
novedades técnicas que mejoren el proceso presupuestario. Fl departa-
mento de presupuestos no solo deberia formular prioridades de gasto y
fijar normas, sino que deberia también dirigir sus esfuerzos a la reestruc-
turacion de las reglas de negociacion, al cambio de actitudes y al fo-
mento de comportamientos integradores y transparentes en las nego-
ciaciones. El autor propone un procedimiento en el que confluyan la
cooperacion y la competencia, y en el que el proceso de negociaciones
presupuestarias sea parte de la gestion publica. Su propuesta consiste
en superar el dilema presupuestario de programas frente a incrementa-
lismo. La solucion pasa, segin Eduardo Zapico, por que aquél conside-
re variables de comportamiento y por que el segundo acepte el trata-
miento de otros componentes mas alla del competitivo.

La consideracion de los ingresos publicos y de su campo problematico
comienza, como es logico, por el cuadro del sistema fiscal espanol y su
necesaria modificacion.

Una de las grandes asignaturas pendientes de la economia espanola es,
sin lugar a dudas, emprender una reforma profunda de nuestro sistema

INGRESOS PUBLICOS:
LA REFORMA
NECESARIA

Y PROFUNDA

DEL SISTEMA FISCAL
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tributario. La urgencia de este proyecto se acentta en la actualidad, tal
y como indica el profesor Manuel ). Lagares Calvo en su colaboracion,
debido a los proximos cambios que la posible entrada de Espana en la
UEM implica.

Es necesario subrayar que, si bien el actual modelo tributario espanol se
corresponde, en lineas generales, con la estructura media de los paises
de la OCDE y de la Unién Europea, este modelo contiene ineficiencias
que dificultan el completo cumplimiento de los objetivos prioritarios de
la politica economica. La reforma tributaria, por tanto, esta plenamente
justificada.

Segun la propuesta que se recoge en este sugestivo trabajo, las lineas
basicas de dicha reforma deberian apoyarse en los siguientes criterios:

a) Financiacion mediante precio de algunos servicios publicos, y mayor
utilizacion de las tasas y de las contribuciones especiales.

b) Uso de impuestos razonablemente neutrales, tales como el IVA o un
IRPF mas linealizado.

¢) Reduccion del peso actual de la seguridad social como fuente de
ingresos fiscales.

d) Mayor coordinacion entre las distintas figuras tributarias.

De todo este complejo proyecto, el elemento mas importante es el que
se refiere a la linealizacion de la tarifa del IRPE Se puede demostrar que,
bajo un conjunto determinado de hipotesis que el profesor Lagares sus-
tancia en su articulo, la aplicacion tanto de una tarifa lineal como cuasi-
lineal aumenta la progresividad global del IRPF, consiguiéndose efectos
distributivos positivos.

Por ultimo, hay que recordar una vez mas que para que la reforma cul-
mine con éxito es imprescindible llevar a cabo también una reforma pro-
funda de la Administracion tributaria, que avance en la linea de cambio
ya iniciada.

En la consideracion de los temas impositivos, en Espana y en otros
muchos paises, ha tenido siempre, y aun sigue teniendo, un particular
peso la consideracion distributiva de los tributos como un referente basi-
co del disenio ideal de un sistema impositivo. Es cierto que otros valo-
res —como la eficiencia y la simplificacion— estan hoy en alza, pero, al
margen de cuestiones valorativas, es siempre importante contar con una
base informativa solida a la hora de enjuiciar un sistema tributario des-
de el punto de vista de su contribucion a la equidad. Dicho en otros
términos, hay que transitar, hasta donde sea posible, de la pura progre-
sividad formal, que dice poco de la auténtica capacidad distributiva de
los impuestos, al terreno de la incidencia efectiva para tratar de calibrar,
aun con limitaciones, el servicio de la imposicion a la realizacion de los
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criterios de equidad de la sociedad. El profesor Richard Musgrave ya
advirtio hace muchos anos a los estudiosos de estos temas que el cami-
no de avance en el conocimiento de la incidencia impositiva es una sen-
da en la que «el oxigeno propende a faltar antes de alcanzar la cumbre»,
pero cuyos resultados, en todo caso, por limitados que sean, siempre
son una base mejor que la pura intuicion o los slogans politicos.

Este certero y animador juicio es el que ha estimulado un nuevo ensayo
de estimacion de la distribucion de la carga tributaria en Espana por nive-
les de renta, que, realizado por los profesores Manresa, Calonge y Beren-
guer, de la Universidad de Barcelona, se publica en este nimero de
PaveLts, anadiendo asi un elemento informativo atil a las restantes refle-
xiones fiscales que se contienen en este numero.

Partiendo de la Encuesta de Presupuestos Familiares 1990-91, el articulo
de A. Manresa, S. Calonge y E. Berenguer analiza la distribucion de la
carga impositiva de los impuestos existentes en Espana en 1990. Los
impuestos analizados recaudan el 90,2 por 100 del total, y son el Impues-
to sobre la Renta de las Personas Fisicas, el Impuesto sobre el Patrimo-
nio, el Impuesto de Sociedades, las cotizaciones a la seguridad social,
el Impuesto sobre el Valor Anadido, los impuestos especiales, los impues-
tos ligados a la importacion, y otros impuestos locales. El trabajo reali-
zado se divide basicamente en dos partes. En primer lugar, se efectian
los analisis de incidencia, y a continuacién se estiman los indices de pro-
gresividad. Las hipotesis de incidencia se basan en la metodologia segui-
da por Pechman y Okner, y se estiman los indices de progresividad de
Kakwani y Suits, y el impacto redistributivo, con el indice de Gini. Los
resultados del andlisis muestran, en general, el caracter progresivo de los
impuestos directos y el regresivo de los impuestos indirectos. Pero, para
el conjunto, el estudio concluye que, utilizando indices de progresivi-
dad y redistribucion, el sistema impositivo espanol es practicamente pro-
porcional.

Por tanto, el analisis empirico no sustenta que la progresividad formal
de los impuestos directos espanoles tenga una profunda repercusion en
la realidad, y autoriza a investigaciones que permitan mejorar la inciden-
cia distributiva efectiva del sistema fiscal, aunque ello pueda comportar
formalmente cambios en la aparente progresividad de las tarifas impo-
sitivas.

Fl apartado relativo a los ingresos publicos se cierra con la considera-
cion de los ingresos no impositivos.

Las tasas y los precios ptblicos no so6lo han constituido y constituyen
una fuente importante de ingresos, sino que son un tipo de ingresos
cuyas caracteristicas especiales los hace merecedores de un tratamiento
diferenciado. En el articulo de la profesora Mari Carmen Moreno, se ana-
lizan, desde las perspectivas juridica y econémica, las tasas y los precios
publicos. En primer lugar, la autora lleva a cabo una delimitacion con-
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LA HACIENDA
PUBLICA DE LAS
AUTONOMIAS

Y ENTES LOCALES

ceptual, analizando detalladamente la frontera entre impuestos, tasas y
precios publicos.

En segundo lugar, destaca el principio del beneficio que inspira la deter-
minacion de las tasas y los precios publicos, lo que acaba enfrentando,
como habitualmente sucede en las actuaciones publicas, los objetivos
de eficiencia con los de equidad. Por dltimo, tras una enumeracion
amplia y detallada de todos los tipos de tasas, precios ptiblicos y otros
ingresos que figuran en el capitulo tercero de la clasificacion econdmica
de los ingresos publicos de la Administracion central, se presentan datos
de evolucion de los ingresos publicos en los ultimos siete anos, agru-
pandolos por tipo de ingresos y por administraciones. Del estudio de
los datos aportados, la autora destaca la mayor importancia cuantitativa
de las tasas, en relacion a los precios publicos, y la mayor importancia
relativa de este tipo de ingresos publicos en las corporaciones locales.

Seis colaboraciones integran el estudio de la descentralizacion de la
Hacienda espanola que se contiene en este nimero. Un tema impor-
tante que ha venido polarizando el debate financiero publico de los ulti-
mos meses.

El articulo de los profesores Carlos Monasterio e Ignacio Zubiri revisa de
forma critica el proceso de descentralizacion del gasto publico en Fspa-
fa que ha tenido lugar en los ultimos quince anos aproximadamente. En
él se describen la evolucion y el modelo actual de descentralizacion del
gasto, teniendo en cuenta, en relacion con los ingresos, la existencia de
comunidades de régimen foral y de régimen comun y, en relacion con
los gastos, la existencia de comunidades de techo amplio y comunida-
des de competencias reducidas. No obstante, dada la existencia de varian-
tes en cada uno de los grupos basicos senalados, los autores destacan
que, en Espana, coexisten de hecho mdltiples modelos de descentraliza-
cion, lo que conduce a la pregunta de si es racional econébmicamente
que existan diferencias competenciales entre comunidades autonomas.

En general, se evaliia positivamente el proceso de descentralizacion, aun-
que se haya generado una serie de problemas que, a juicio de los auto-
res, todavia quedan pendientes, como son los mayores avances en el
proceso de corresponsabilidad fiscal, las diferencias en competencias de
gasto, la inestabilidad producida al mantener abiertas negociaciones
sobre su funcionamiento y su financiacion, la complejidad de situacio-
nes diferenciales e inequitativas del modelo de descentralizacion, las
posibilidades de hacer uso amplio del endeudamiento, la no considera-
cion de la equidad como un objetivo prioritario del sistema y la ausen-
cia de un nivel de transparencia real deseable.

Por dltimo, se propone una reforma del sistema de financiacion de las
comunidades auténomas que pueda mejorar su eficiencia, racionalidad,
transparencia y estabilidad. Para ello, se propone igualar los niveles com-
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petenciales entre comunidades autonomas, separar el objetivo de finan-
ciacion de las competencias asumidas del objetivo de reduccion de las
diferencias en los niveles de desarrollo entre regiones, articular las com-
petencias asumidas separadas en un area de financiacion basica, de base
territorial, y en otra de solidaridad, establecer los mecanismos adecua-
dos de coordinacion, y establecer medidas efectivas del cumplimiento
de los niveles de endeudamiento establecidos en la LOFCA.

Por su parte, los profesores Francisco Pedraja y Ana Agundez comple-
tan esta vision con un comentario sobre el esquema de nivelacion de
servicios en las haciendas descentralizadas, tal como éste se sugiere en
el Libro Blanco preparado por un conjunto de expertos a peticion del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, en el que perciben algunos posi-
bles conflictos entre los principios de equidad y autonomia que habia
que revisar de cara al futuro.

El trabajo de los profesores Monasterio y Zubiri, preparado, como se ha
dicho, para la | Asamblea Anual de la Asociacion Espanola de Economia
Publica, ofrecia un conjunto de criterios y valoraciones anteriores al acuer-
do alcanzado el pasado 23 de septiembre de 1996 en el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera sobre la financiacion autonomica en el quin-
quenio 1997-2001, con no escasa controversia a nivel politico.

El nuevo modelo de financiacion atribuye importantes facultades nor-
mativas a las comunidades autonomas en los tributos cedidos y, muy
especialmente, prevé la cesion parcial del Impuesto sobre la Renta, has-
ta alcanzar un 30 por 100 en el ano 2001. Ello ha generado la necesidad
de acometer importantes reformas legislativas que se han plasmado, de
un lado, en la Ley Organica 3/1996, de 27 de diciembre, de modifica-
cion parcial de la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas de 1980, y, de otro, en la aprobacion de una nueva ley de
cesion de tributos, la Ley 14/1996, de 30 de diciembre, en la que, asi-
mismo, se acometen reformas sustanciales de la legislacion sustantiva
reguladora de aquellos impuestos —como el que grava la renta de las
personas fisicas— que se han visto directamente afectados por el nuevo
modelo de financiacion. La separacion entre escala general y escala auto-
nomica en el Impuesto sobre la Renta, la precision de las facultades nor-
mativas autonomicas en aquellos tributos y materias a los que se extien-
den, alteran profundamente el esquema anterior de financiacion de las
comunidades autonomas y abren nuevas vias que habrin de ser explo-
radas por los investigadores de la Hacienda espanola.

La posicion de la actual Administracion sobre la reforma, su alcance y
fundamento, queda perfectamente reflejada en la colaboracion de Enri-
que Giménez-Reyna Rodriguez, Director General de Coordinacion de
Haciendas Territoriales del Ministerio de Economia y Hacienda.

El camino abierto, apoyado fundamentalmente en la imposicion directa
sobre la renta, no es, sin embargo, la tnica posibilidad existente. Voces
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significativas se han alzado ya propugnando otras soluciones a la finan-
ciacion autondmica que discurrieran por la via de los impuestos sobre
el gasto y, mas concretamente, de los impuestos especiales, soluciones
que tendran que ser analizadas y sopesadas con rigurosos criterios téc-
nicos.

Esa perspectiva de la imposicion sobre el consumo y la financiacion auto-
nomica es la que aborda el trabajo de los profesores Sanchez Maldona-
do y Gomez Sala.

El estudio parte de la imposibilidad existente, segun la legislacion actual,
de ceder el IVA a las comunidades autonomas de régimen comun, a
menos que se implante el IVA en su fase minorista o se modifique la
LOFCA. Ante esta dificultad, se presentan dos alternativas; por un lado,
generalizar la cesion de la totalidad del IVA a todas las comunidades
autéonomas, y, por otro, asignar territorialmente el total, o parte, de su
recaudacion. Por dltimo, a través de un andlisis de impacto territorial
comparado, se sugiere la cesion de un porcentaje territorializado del IVA
y de los impuestos especiales. Una alternativa sobre la que habra que
reflexionar y que, en lineas generales, esta recibiendo un fuerte apoyo
por parte de las comunidades autonomas gobernadas por el principal
partido de la oposicion.

Desde una perspectiva de descentralizacion distinta de la autonomica,
la de la Hacienda local, el trabajo del profesor Javier Suarez Pandiello
traza una panoramica sobre la evolucion del sistema espanol de finan-
ciacion local en los territorios de régimen comun en los ultimos veinte
anos.

El punto de partida de esta biografia fiscal se sitda en la implantacion
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas en el ano 1978, que
originaria la desaparicion de los impuestos de producto existentes hasta
la fecha a escala estatal y la conversion de parte de ellos en impuestos
municipales.

Posteriormente, la Ley de Medidas Urgentes de Saneamiento y Regulacion
de las Haciendas Locales asumiria la responsabilidad de sanear la crénica
situacion deficitaria de las corporaciones locales, asi como de elevar el
escaso grado de autonomia en la fijacion de sus ingresos fiscales. La prin-
cipal novedad de esta ley, la introduccion del recargo local sobre el IRPE,
fue también la principal causa del fracaso de este intento de reforma.

El sistema tributario local experimenta una nueva sacudida con la implan-
tacion del IVA en el ambito estatal en el ano 1986, ya que se suprime
una serie de impuestos con incidencia en el campo local, lo cual pre-
tende compensarse con una mayor dependencia de las subvenciones
estatales.

Sin embargo, la reforma definitiva no se produce hasta que, en 1988, se
aprueba la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, en la que destacan
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entre sus principales logros la mayor autonomia en la determinacion del
importe de la recaudacion tributaria y el elevado automatismo en la evo-
lucion de las transferencias incondicionales. A pesar de estos avances,
aun quedan pendientes de resolver algunas cuestiones importantes. En
efecto, es necesario, principalmente, potenciar la eficiencia en la ges-
tion publica local y recobrar la confianza en la imposicion local sobre la
renta para la correcta consecucion del proceso de descentralizacion fis-
cal en un futuro proximo.

La contradiccion en que viven las corporaciones locales, llamadas en los
ultimos anos a atender una creciente demanda social de servicios publi-
cos y a promover politicas de desarrollo local con unos instrumentos
recaudatorios limitados e inadecuados, las ha situado en una compro-
metida situacion financiera, a la que han de enfrentarse en solitario.

Segun Ignacio Ezquiaga, las corporaciones locales se han visto someti-
das a duros ajustes y a una severa regulacion que, junto con la desapa-
ricion de la financiacion privilegiada, las ha llevado a acortar el plazo de
su endeudamiento y a sufrir tensiones de liquidez que solo la favorable
coyuntura financiera les ha permitido ir superando.

Su articulo, basicamente, tiene por objeto realizar un analisis y diagnos-
tico de los problemas de gestion de tesoreria y del endeudamiento pre-
sente de cara a mejorar la solvencia y estabilidad financiera de estas cor-
poraciones.

La cooperacion y tutela de las restantes administraciones publicas y la
eliminacion de restricciones legales inadecuadas son, para el autor, exi-
gencias para lograr romper con esta situacion, y concluye senalando que
no puede adelantarse un diagnadstico generalizado para las finanzas loca-
les sin un estudio desagregado, y que la evidencia muestra a las corpo-
raciones locales mas ante una crisis de liquidez que de solvencia.

Aunque el tamano de la empresa publica en Espana es relativamente
menor que en otros paises de la Union Furopea, sus efectos sobre los
presupuestos de las administraciones publicas son muy importantes. En
el articulo de los profesores José Barea y Juan F. Corona, se estudia la
situacion actual de la empresa publica en Espana, se analizan las causas
que provocan su comportamiento ineficiente y se ofrece una propuesta
de solucion para reducir las cargas financieras que se generan en el
presente.

En primer lugar, se estudia el papel de las empresas publicas en el mar-
co del mercado unico europeo, diferenciando las empresas concurren-
ciales, que actian en el mercado libre, de las empresas que actuan en
un medio restringido monopolistico, que los autores califican de «inte-
reés economico generalb o de «interés publico», las cuales requieren un
tratamiento diferenciado. Para las primeras, los autores defienden, al igual
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que lo hace la normativa comunitaria, el mismo trato que para las empre-
sas privadas, mientras que para las segundas puede ser especifico. En
estos casos, el principal problema consiste en delimitar conceptualmen-
te el alcance del concepto de «nterés publico» y en analizar las posibili-
dades del mercado para suministrar de forma eficiente estos servicios
publicos. Una vez identificado y delimitado el campo relevante, que es
el de los servicios publicos comercializables (correos, transporte, ener-
gia, telecomunicaciones y abastecimiento de agua), se ordenan los tipos
de causas que justifican la intervencion publica (fallos de mercado, pro-
blemas de equidad, costes de transaccion, razones de politica macroe-
conOmica y otros condicionantes de la Administracion), se describe la
situacion actual en los paises de nuestro entomo econdmico y se anali-
zan los efectos que los cambios en las condiciones técnicas y economi-
cas pueden producir sobre las posibilidades de utilizacion del mercado
para suministrar estos servicios. Las vias que se analizan son la del cam-
bio de propiedad, la de la concesion y la de la regulacion del monopo-
lio privado, sin olvidar la posibilidad de subdividir los procesos o los pro-
ductos sometiéndolos a criterios de asignacion diferentes.

Seguidamente, se analiza la empresa ptblica en Espafa, haciendo un
detallado repaso de los objetivos tradicionales de la empresa ptblica y
la posible incompatibilidad entre ellos, y estudiando los cuatro grupos
industriales basicos tradicionales espanoles (INI, INH, DGPE, y otras
empresas publicas estatales). En particular, se hace una evaluacion cuan-
titativa de las mismas, cuantificando las pérdidas y las subvenciones que
reciben estas empresas en cifras proximas a los dos billones de pesetas
anuales, lo que, como sefalan los autores, afecta enormemente a los
resultados de todas las politicas de contencion del gasto publico.

Por ultimo, proponen los autores una reforma de la empresa publica
que, entre otros aspectos, contemple la necesidad de reducir el déficit
publico, recoja los principios de neutralidad recomendados por la Union
Europea, independice las empresas publicas del manto protector publi-
co, acepte la posibilidad de quiebra, estudie en cada caso la posibilidad
de crear mercados competitivos o concesiones en sectores especificos,
cuando se trate de servicios publicos, y se considere que las ineficien-
cias en los servicios publicos comercializables las puede introducir tanto
el mercado como el régimen publico monopolizado, con la diferen-
cia de que los costes son privados en el primer caso y publicos en el
segundo.
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Con los nimeros 68 y 69 de Papties pi EconOmia EspaNOLA, el lector tie-
ne un amplio haz de informaciones y de reflexiones fundamentadas y
meditadas sobre el comportamiento economico del sector publico espa-
nol, sobre sus problemas y los posibles caminos de reforma, en un area
de actividad economica y financiera que ha adquirido un particular pro-
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tagonismo en el proceso de convergencia de Espana hacia la union
monetaria europea y su posterior consolidacion. Los profesionales que
han contribuido a este detallado analisis —en su mayoria profesores de
Economia y Hacienda del sector publico— han ayudado asi a mejorar el
conocimiento de una realidad economica —la publica— que representa,
en una fria e imperfecta apreciacion cuantitativa, practicamente la mitad
de la produccion nacional. El esfuerzo de proyectar los conocimientos
cientificos sobre la realidad financiera pablica espanola, violentando la
natural tendencia de muchos investigadores y docentes a moverse en el
terreno menos comprometido, y seguramente mas gratificante, de la
especulacion cientifica, no ha sido baldio. La sociedad espanola dispo-
ne, a partir de ahora, de un conjunto de estudios que no cabe ignorar
para la orientacion mas adecuada de la economia publica espanola del
futuro.
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