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INTRODUCCION

A aparicion de situaciones

de insostenibilidad del en-

deudamiento publico, y la
preocupacion por la rigidez del
deéficit desde principios de la pre-
sente década, han precipitado un
cierto consenso en Europa en tor-
no a la necesidad de reducir sig-
nificativamente los desequilibrios
presupuestarios. Este consenso
se cimenta en cuatro principios
generales. Primero, la inestabili-
dad nominal erosiona las posibi-
lidades de convergencia real a
través del crecimiento econémi-
co sostenido. La mezcla de poli-
ticas fiscal y monetaria debe ser,
enconsecuencia, equilibrada, sos-
tenible y disciplinada. Solo asi es
posible ofrecer a los agentes eco-
NOMicos un Marco macroecono-
mico de estabilidad nominal e in-
flacion reducida. Segundo, el éxito
en materia de disciplina depende
tanto de la voluntad politica de las
autoridades como de la existen-
cia de disenos institucionales
apropiados. La consecucion de
buenos resultados macroecono-
micos es dificil cuando las insti-
tuciones monetarias y fiscales
configuran incentivos y técnicas
de resolucion de conflictos que
resultan inconsistentes con la dis-
ciplina. Tercero, el gasto publico
es la variable llamada a prota-
gonizar los procesos de conso-
lidacidon presupuestaria, debido
tanto a los efectos negativos de-
rivados del aumento de la presion
fiscal como al hecho de que es el
gasto la variable que explica la n-
gidez a la baja de los déficit (1).
Y cuarto, la reduccion del gasto

publico no implica necesaria-
mente un desmantelamiento del
estado del bienestar y una dis-
minucién de servicios publicos,
siempre que se introduzcan me-
joras en los mecanismos de ges-
tion publica.

Pese a la coincidencia en las
grandes lineas de esta filosofia,
los resultados de las politicas
de consolidacion presupuestaria
han sido muy desiguales. No es
tarea facil identificar las causas,
aungue este conocimiento sea
esencial para el diseno de estra-
tegias conducentes a la disciplina
fiscal en casos concretos, como
seria el de Espana. Los estu-
dios mas solventes (2) sobre el
comportamiento de las finanzas
publicas en los paises industria-
lizados permiten explicar la hete-
rogénea evolucion de los déficit
publicos en términos de dos cla-
ses de factores: econémicos y po-
litico-institucionales. Diferencias
en el grado de desarrollo, la tasa
de paro, el crecimiento economi-
co, la evolucion de los tipos de in-
teres o la inflacion determinan los
cambios observados en la posi-
cion financiera de los gobiernos,
a traves de los efectos de estas
variables econémicas sobre dis-
tintas partidas de gastos e ingre-
sos publicos.

Pero tanto o mas importante
que este conjunto de factores es
el papel que juegan los disehos
institucionales y los rasgos del
sistema politico en cuyo seno se
desarrollan los procesos de for-
macion de la politica presupues-
taria. Entre estos rasgos, se cuen-
tan: 1) lalegislacion electoral, que

determina tanto la frecuencia de
los cambios de gobierno como la
posibilidad de formar gobiernos
mayoritarios, de minoria o de coa-
licion. Las legislaturas breves y
los gobiernos de coalicion suelen
acompanarse de una mayor laxi-
tud presupuestaria; 2) el grado de
polarizacion ideologica, asocia-
do o no a la desigualdad redistri-
butiva. La polarizacion de las pre-
ferencias politicas puede retrasar
los procesos de saneamiento, asi
como estimular la utilizacién de
la deuda como variable estraté-
gica; 3) la legislacion constitucio-
nal en materia presupuestaria, en
la medida en que constrine la ac-
tuacion de los gobiemos durante
cada legislatura. El papel de es-
talegislacion puede sertanto mas
relevante cuanto mas acentuado
sea el comportamiento oportu-
nista de los gobernantes en un
mercado politico dominado por la
ilusion fiscal; 4) el grado de inde-
pendencia del banco emisor, de-
terminante de las posibilidades
de acceso del gobierno a la mo-
netizacion de la deuda; 5) los pro-
cedimientos presupuestarios que
rigen el diseno, el debate, la apro-
bacion, la ejecucion y el control
del Presupuesto, y 6) el disefio
organizativo e institucional en el
gue se desenvuelve la gestion pu-
blica.

En este trabajo, realizamos un
amplio repaso de este conjunto
de cuestiones, con la vista pues-
ta en la evolucion, la estructura
y la gestion del gasto publico
en Espana. El primer apartado se
ocupa de los aspectos macro-
economicos del gasto, concen-
trandose el segundo en conside-
raciones acercadelagestion, con
especial referencia a los servicios
sociales y la sanidad.
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I. ASPECTOS
MACROECONOMICOS:
ESTABILIDAD
Y CRECIMIENTO
A MEDIO PLAZO

1. Sector ptiblico,
competitividad
y crecimiento

Hasta mediados de los seten-
ta, el marco de actuacion de los
sectores publicos era relativa-
mente comodo y estable para sus
gestores, escasamente presio-
nados por imperativos de compe-
titividad. Hoy ya nada es igual.
Desde principios de los anos
ochenta, los patrones de ventaja
comparativa mundial se han vis-
to sacudidos poruna acumulacion
sucesiva de «choques». La ace-
leracion en el cambio tecnologico
y en su difusion, la globalizacion
de las relaciones econémicas in-
ternacionales, la desaparicion de
los blogues y el nuevo impulso de
los movimientos de integracion
han abierto grandes oportunida-
des de alteracion del statu quo de
los paises. Unas oportunidades
de mejora de la productividad
—determinante fundamental del
nivel de renta y de bienestar de
un pais— que no pueden ser ple-
namente explotadas sin unos ni-
veles minimos de competitividad,
motivo por el que los determinan-
tes de la competitividad y las es-
trategias para su mejora estan
hoy en el centro de la discusion
politica y econémica (3).

De acuerdo con la definicion
sintética de World Economic Fo-
rum-International Institute of Ma-
nagement Development (1993),
un pais es competitivo si sus uni-
dades productivas son capaces
de mantener o aumentar sus cuo-
tas de mercado nacionales e in-
ternacionales, al tiempo gue al-
canzan sendas de crecimiento y
rentabilidad sostenidos. Los de-
terminantes de la competitividad,

aunque numerosoes y complejos,
pueden agruparse encuatrogran-
des bloques: 1) dotacion de re-
cursos; 2) capacidad gerencial;
3) politica publica, y 4) apertura
al exterior. En conjunto, estos fac-
tores determinan la capacidad de
adaptacion eficiente de la econo-
mia, ante cambios en |a tecnolo-
gia, en los mercados y en las ins-
tituciones.

La mejora de la competitividad
es, pues, un objetivo intermedio
al servicio del crecimiento soste-
nido de la productividad y el ni-
vel de vida, asi como la politica
publica, con ser un factor impor-
tante de competitividad, ni es el
unico ni, probablemente, el mas
importante. La posicion competi-
tiva se ve influida por factores co-
mo la politica industrial, la politi-
ca cambiaria, el sistema fiscal, la
politica presupuestaria, la red de
infraestructuras, la legislacion la-
boral, la politica educativa, la pro-
teccion social, la politica regio-
nal, las regulaciones legales de
todo tipo y los procedimientos ad-
ministrativos. Pero esta lista se-
ria incompleta si no incorporase
ofros determinantes cuya relacion
con la politica publica es mas te-
nue e indirecta: crecimiento eco-
nomico general, capacidad de
innovacién tecnologica, costes
laborales directos e indirectos,
coste de la vivienda, acceso al
credito, explotacion de las eco-
nomias de escala, localizacion
industrial y cultura empresarial,
entre otros.

La preocupacion por las ten-
dencias a largo plazo de la pro-
ductividad, hoy generalmente
compartida en los paises avan-
zados, tiene su origen mas direc-
to en la tendencia descendente
que se observa en esta varia-
ble desde los anos setenta, pa-
tron de comportamiento comun
al conjunto de paises pertene-
cientes ala OCDE yalaCE. La
caida de la productividad se ha
reflejado en Espana con una es-

pecial intensidad: partiendo de ta-
sas que llegaron a superar el 8
por 100 a fines de los sesenta, €l
crecimiento de la productividad
se ha reducido hasta estabilizar-
se a mediados de los noventa en
torno al 2 por 100 anual, ritmo muy
similar al promedio de los paises
de la UE. En otras palabras, el
proceso de convergencia real de
Espana con la Europa comunita-
ria parece haberse detenido a fi-
nes de los ochenta, precisamen-
te cuando nuestro pais hacia
realidad su aspiracion de conver-
tirse en miembro de la Europa
comunitaria.

Asi, no puede sorprender la
importancia que en Espana se
atribuye desde mediados de los
ochenta al descenso de los rit-
mos de avance de la productivi-
dad y su posible relacién con la
competitividad. En lo que ha sido
la decision economica de mas lar-
go alcance desde el Plan de Es-
tabilizacion de 1959, con Ia firma
del Tratado de Adhesion a la CE,
la posterior ratificacion del Acta
Unica Europea y el apoyo al Tra-
tado de Maastricht, Espana apos-
taba por la apertura al exterior y
la competitividad como unico ca-
mino para alcanzar de forma du-
radera el maximo grado posible
de convergencia real en renta per
capita y en bienestar con los pal-
ses mas adelantados de la CE.
Perc esta opcion no podia ser
gratuita para un pais tradicio-
nalmente poco integrado en las
corrientes internacionales de la
produccion y el comercio, cuyas
autoridades han dispuesto de un
amplio margen para ajustar sus
instrumentos de politica econo-
mica a las necesidades deriva-
das de los objetivos internos. La
apertura progresiva de las fron-
teras a los movimientos de bie-
nes y factores de produccion
obliga a redefinir los comporta-
mientos de los agentes economi-
cos y el papel de la politica publi-
ca de acuerdo con las nuevas
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restricciones en las que se en-
marca la competitividad exterior.
La profundidad de la crisis de
los noventa puede estar revelan-
do una falta de adaptacion de
la economia espanola a las exi-
gencias del reto europeo. En una
economia abierta, no es posible
disfrutar de niveles crecientes
de produccion, renta y bienes-
tar sin introducir cambios profun-
dos de corte estructural, asi como
un grado de estabilidad macro-
economica suficiente para man-
tener los compromisos de con-
vergencia en un contexto nuevo,
caracterizado por la pérdida de
control sobre la cantidad de dine-
ro y la proteccion comercial.

Espana no puede aprovechar
plenamente las posibilidades que
ofrece la union econémica y mo-
netaria (UEM) para reanudar y
acelerar el proceso de conver-
gencia real con el promedio eu-
ropeo si pierde la oportunidad de
poner la politica presupuestaria
y de gasto al servicio de la com-
petitividad. Para un sector publi-
co acostumbrado a desarrollar su
intervencion en la economia con
gran discrecionalidad, escasa-
mente sometida a restricciones
presupuestarias «duras» (4), las
tareas pendientes siguen siendo
numerosas y cada vez mas apre-
miantes.

2. Gasto publico, déficit
y politicas
macroeconémicas

El proceso de crecimiento de
la produccion de una economia
tiene unos fundamentos basica-
mente reales y microeconomicos.
Pero, no es posible ignorar el pa-
pel de las politicas macroecono-
micas como condicionantes de la
continuidad y de la propia posibi-
lidad de los procesos de creci-
miento y convergencia economi-
ca real. Sin estabilidad de las
variables macroecondmicas no-

minales, los agentes econdmicos
tienen que soportar una mayor in-
certidumbre, los precios relativos
dejan de transmitir informacion
correcta y los ajustes reales que
la competitividad demanda se
realizan con dificultad. La inesta-
bilidad nominal tiende a elevar los
tipos de interés nominales y rea-
les, incentiva la realizacion de ac-
tividades directamente improduc-
tivas que persiguen la proteccion
frente a la inflacion (por ejemplo,
la indiciacion de los salarios y
otras rentas), erosiona la renta-
bilidad de la inversion en los sec-
tores de bienes comercializables
y potencia los efectos distorsio-
nantes del sistema fiscal. Una
inflacion relativamente alta, va-
riable y poco predecible afecta
negativamente al funcionamien-
to de los mercados y, por tanto,
al potencial de crecimiento de la
economia.

La evidencia empirica disponi-
ble sobre la conexién entre la
evolucion de la productividad y
el nivel o la aceleracion de in-
dicadores de estabilidad nomi-
nal es coincidente en sus gran-
des lineas: la inflacion reduce
el crecimiento a largo plazo de
la productividad del trabajo. Asi,
Kormendi y Meguire (1985) iden-
tifican una relacion negativa y sig-
nificativa entre la aceleracion de
la inflacion y el crecimiento a lar-
go plazo, resultado que reprodu-
cen Andres y otros (1995), para
las economias de la OCDE, con
la tasa de inflacion y la variabili-
dad de las tasas de crecimiento
monetario. Mas recientemente,
Andrés y Hernando (1995) han
obtenido mas evidencia sobre la
influencia negativa de la inflacion
sobre la renta per capita a largo
plazo y el crecimiento real: dos
puntos adicionales de inflacion al
ano tienden a reducir la tasa de
crecimiento real del PIB entre 1
y 2 decimas por ano, efecto que
se canaliza esencialmente a tra-
ves de la eficiencia de la produc-

cion y, en menor medida, redu-
ciendo la inversion. Por su parte,
tanto Fischer (1991) como Gri-
mes (1991) encuentran una aso-
ciacion negativa fuerte entre in-
flacion y crecimiento con modelos
de corte transversal y de panel.
Esta ultima técnica ha sido la em-
pleada por Raymond (1993), cu-
ya especificacion empirica pos-
tula que la inflacion afecta a la
eficiencia en la produccion, dada
una utilizacion de inputs. La esti-
macion para los paises de la CE
en el periocdo 1961-1991 produjo
un efecto negativo, significativo
y muy robusto de la inflacion so-
bre la tasa de crecimiento de la
produccion.

Esta asociacion negativa entre
crecimiento econémico real e in-
flacion tiene implicaciones nor-
mativas directas para las politi-
cas monetaria y presupuestaria.
Si la inestabilidad nominal perju-
dica a la competitividad y, por
tanto, a las posibilidades de con-
vergencia y crecimiento sosteni-
do, el diseno de la mezcla de po-
liticas macroeconomicas deberia
orientarse a conseguir estabili-
dad y baja inflacion. Pero hacer
factible esta meta depende tanto
de la voluntad de las autoridades
y de factores estructurales (por
ejemplo, peso relativo del sector
productor de bienes protegidos
de la competencia) como del so-
porte institucional (reglas, cultu-
ra organizativa y mecanismos de
decision y supervision) de la po-
litica macroeconomica. Sin insti-
tuciones adecuadas de politica
economica, las autoridades tro-
piezan con dificultades para pro-
mover estabilidad y para «anclar»
la credibilidad de sus compromi-
S0S, en perjuicio de su potencial
de crecimiento econémico (Wi-
lliamson, 1993).

El proceso de reformas en que
se esta concretando la construc-
cion de la UEM ofrece la mejor
ilustracion de la importancia cre-
ciente que, en el debate sobre
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politica economica, se asigna
al disefno institucional. Asi, en el
ambito de la politica monetaria,
el grado de independencia de los
bancos centrales para desarro-
llar sus funciones estabilizadoras
—control sobre los agregados
monetarios, los tipos de interes o
los tipos de cambio— a salvo de
las presiones del oportunismo
politico de corto plazo (ciclo eco-
nomico electoral) se juzga por
muchos esencial para la credibi-
lidad y la efectividad de la lucha
contra lainflacion. Alesina (1988),
Grilli y otros (1991), De Long y
Summers (1992) y Cukierman
(1992) han documentado una
asociacion estadistica negativa
muy significativa entre inflacion
y diversos indices de indepen-
dencia del banco central (5). De
Long y Summers, que estudian el
pericdo 1955-1990, asimismo ob-
tienen un resultado empirico con-
sistente con los comentados mas
arriba: un pais que decide au-
mentar la independencia de su
banco central tiende a registrar
una aceleracion en la tasa de cre-
cimiento de la productividad del
trabajo. Aunque esta conexion
entre independencia y crecimien-
to es mas debil, no existe eviden-
cia de costes en output asocia-
dos a una mayor independencia
(Pollard, 1993). Ello viene a sub-
rayar los efectos positivos aso-
ciados a una creacion institucio-
nal: salvo que la independencia
exacerbase el conflicto entre las
politicas monetaria y fiscal, la cre-
dibilidad de los objetivos de esta-
bilidad de la politica macroeco-
nomica saldria beneficiada.

A estas exigencias no puede
sustraerse la politica presupues-
taria. La teoria y los estudios dis-
ponibles ponen de manifiesto que
tan importante es para la credibi-
lidad de la politica antiinflacionis-
ta la independencia del banco
central como la consistencia de
la politica presupuestaria con los
objetivos de estabilidad nominal.

No en vano dentro del indice de
Grilli y otros (1991) juega un pa-
pel esencial la capacidad de los
gobiernos para forzar al banco
central a financiar los déficit pu-
blicos. Por otra parte, la indis-
ciplina presupuestaria —enten-
diendo por tal la tendencia a
acumular deficit insostenibles, en
términos de la restriccion presu-
puestaria intertemporal del go-
bierno— resta credibilidad a los
objetivos de estabilidad, dado que
la falta sistematica de ajuste pre-
supuestario solo puede conducir
a la monetizacion o al repudio de
la deuda.

No puede sorprender, por tan-
to, el énfasis que pone en la dis-
ciplina presupuestaria el Tratado
de Maastricht, cuyas prohibicio-
nes (referidas a la monetizacion
del déficit, a la financiacion privi-
legiada del gobierno y a la asun-
cion de deuda entre paises) y cri-
terios de déeficit y deuda publica
—cuya justificacion y efectividad
ha dado lugar a fundadas criticas
(por ejemplo, Buiter, 1992; Buiter
y otros, 1992; Bean, 1992; Gros,
1991)— reflejan una doble des-
confianza, puesta de manifiesto
explicitamente en el Informe De-
lors (Comité Delors, 1989, y Co-
mision CE, 1991). Por una parte,
se teme que la UEM elimine in-
centivos a la disciplina, al facili-
tar la financiacion de los déficit
en unos mercados de capitales
mas amplios. Pero quizas el mo-
tivo dominante de preocupacion,
respaldado por la ya referida lite-
ratura empirica sobre la econo-
mia politica de los déficit publi-
cos, eslainfluenciadelos factores
politicos e institucionales en la
determinacion de la politica pre-
supuestaria. Sila estabilidad pre-
caria de los gobiernos, la polari-
zacionideolégica, el signo politico
de los gobierncs en el espectro
izquierda-derecha, o la ausencia
de una tradicion politica de con-
trol del gobierno, por ejemplo, in-
trodujesen un sesgo en favor del

deéficit, como estos estudios indi-
can, los criterios de Maastricht
podrian afectar al juego politico,
favoreciendo el consenso sobre
la necesidad de austeridad en los
paises con mayores desequili-
brios.

La complejidad de los fendme-
nos presupuestarios —a cuya na-
turaleza haciamos referencia en
la introduccién— y sus peculiari-
dades idiosincraticas invalidan
toda pretension de definir una es-
trategia unicay superior a las res-
tantes para garantizar la discipli-
na presupuestaria en todos los
paises (6). Antes bien al contra-
rio: la convergencia en materia
de disciplina fiscal probablemen-
te requiera la aplicacion de estra-
tegias diversas de reforma insti-
tucional. Sin embargo, el analisis
de la situacion de las finanzas pu-
blicas en un pais puede benefi-
ciarse del examen de las grandes
opciones que ofrece la experien-
cia comparada, asi como de la to-
ma en consideracion de lo que
la teoria y la evidencia empirica
reciente nos ensenan. A esta ta-
rea dedicamos el siguiente epi-
grafe.

3. Composicion del gasto
y sus efectos sobre
la renta per capita
y el crecimiento

a) Transferencias de renta

¢ Cual es el efecto de las trans-
ferencias publicas sobre el cre-
cimiento a medio plazo? La po-
sicién tradicional ha tendido a
identificar un nexo netamente ne-
gativo, que se manifiesta por di-
ferentes conductos. Asi, la redis-
tribucion tiende a reducir la tasa
de ahorro agregada, ya que los
grupos de renta baja tienen una
mayor propension al gasto. Por
otra parte, algunos programas so-
ciales (pensiones y desempleo)
distorsionan las decisiones de

53




participacion laboral. Asimismo,
los impuestos necesarios para fi-
nanciar las transferencias redu-
cen la renta disponible para la in-
version. Una mayor presion fiscal,
acompanada de una caida de la
tasa de ahorro agregada, reduce
el ritmo de crecimiento a medio
plazo. Este efecto negativo po-
dria verse reforzado por la activi-
dad de grupos de presion intere-
sados en la redistribucion como
forma de busqueda de rentas
(grupos industriales, colectivos
regionales, sindicatos, etcétera).
Los recursos empleados por es-
tos grupos en tratar de obtener
privilegios fiscales o transferen-
cias del Presupuesto tienen un
coste de oportunidad en términos
de renta a largo plazo, en la me-
dida en que se detraen de acti-
vidades directamente producti-
vas (7).

Esta conclusion, gque sigue
dominando la sabiduria conven-
cional sobre la relacion entre
transferencias y potencial de cre-
cimiento, ha sido recientemen-
te sometida a escrutinio, al hilo
de la nueva literatura sobre cre-
cimiento econémico, que ha re-
descubierto y formalizado viejas
posiciones tedricas de los hacen-
distas (8). Los argumentos que
establecen una asociacion posi-
tiva entre crecimiento y redistri-
bucion pueden agruparse bajo
dos grandes encabezamientos:
1) efectos del mercado politico y
de otros aspectos institucionales,
y 2) correccion de fallos del mer-
cado. Respecto del primer blo-
que, el equilibrio politico-econo-
mico en una democracia puede
determinarse mediante el teore-
ma del votante mediano: vencen
aquellas propuestas que mejor
reflejan las preferencias del vo-
tante que ocupa la mediana en la
distribucion de la variable que es
objeto de votacion (impuestos,
gastos, reformas institucionales,
etcétera). Si en la economia exis-
te una gran desigualdad, de for-

ma que todo el capital (factor re-
producible) esta concentrado en
pocos individuos, el votante me-
diano, que aporta trabajo (factor
no reproducible) y posee relati-
vamente poca riqueza, favorece-
ra la realizacion de transferen-
cias y otros gastos publicos en su
favor, financiados con elevados
impuestos sobre el capital, lo
que tiende a reducir el crecimien-
to. Alesina y Rodrik (1991, 1994)
han formalizado este argumento,
ofreciendo evidencia empirica fa-
vorable alaexistenciade una aso-
ciacion positiva entre igualdad en
la distribucion de la renta y cre-
cimiento a largo plazo. Bertola
(1993) desarrolla un modelo ana-
logo con crecimiento endogeno.

Este modelo, que subraya la
importancia de los factores insti-
tucionales de los que depende
el equilibrio politico-econoémico,
predice que una economia ten-
dera a crecer menos cuanto mas
poder politico tengan los agentes
que poseen escaso capital. Des-
de un punto de vista normativo,
Bertola justifica la necesidad de
redistribucion —a traves de im-
puestos, de reformas en la pro-
piedad de la tierra o de reasig-
naciones de los derechos de
propiedad sobre el capital empre-
sarial— para alcanzar tasas de
crecimiento eficientes. Existen
otros elementos de tipo institucio-
nal que pueden generar ineficien-
cia productiva. Becker y Murphy
(1988) y Nerlove y otros (1988 y
1992) estudian los efectos de la
restriccion institucional que impi-
de las «donacicnes negativas»
en el ambito familiar. Como los
padres no pueden obligar a sus
hijos a pagar el coste de su edu-
cacion una vez llegan a adultos,
la inversion en capital humano de
los hogares tenderia a ser inefi-
cientemente reducida si no exis-
tiese un mecanismo de compen-
sacion que redistribuyese rentas
de hijos a padres. Los sistemas
de seguridad social ofrecen uno

de estos mecanismos. Pese a los
efectos distorsionantes de las co-
tizaciones sociales y los impues-
tos sobre las decisiones indivi-
duales (consumo, educacion y
fertilidad), Nerlove y otros (1992)
demuestran que cierto grado de
redistribucion intergeneracional
aumenta la eficiencia productiva
de la economia.

Los fallos del mercado que mas
directa relacion tienen con la dis-
tribucion de la renta son las im-
perfecciones en los mercados de
crédito y las externalidades en la
produccion asociadas al capital
humano. Si los mercados de ca-
pitales fuesen perfectos, las de-
cisiones de inversion en capital
humano solo dependerian de la
capacidad (talento), y no de la
renta familiar. En la practica, a
causa de la dificultad de evaluar
el riesgo de impago, las institu-
ciones financieras conceden es-
caso créedito para educaciony car-
gan intereses elevados cuando
no se ofrece rigueza como cola-
teral. Galor y Zeira (1993} y Tor-
vik (1993) han modelizado las
decisiones sobre educacion en
presencia de imperfecciones en
los mercados de crédito. Estos
autores demuestran que la socie-
dad tendera a invertir una canti-
dad suboptima de recursos en ca-
pital humano cuando la riqueza
familiar inicial (determinante del
tamano de las herencias) condi-
cione las decisiones de forma-
cion, lo que se traduce en un me-
nor crecimiento econoémico (9).
Aun considerando los efectos
distorsionantes de los impuestos,
la redistribucion mediante trans-
ferencias de renta podria ser una
forma eficiente de suavizar el
efecto de las imperfecciones en
el mercado de credito.

Siguiendo una linea argumen-
tal diferente, Sala-i-Martin (1992a
y b) sostiene que las transferen-
cias a jubilados y parados, asi
como los programas de renta
minima dirigidos a la reduccion
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de la pobreza, pueden aumen-
tar el crecimiento por motivos
relacionados con la proteccién
de los derechos de propiedad y
con la correccion de externalida-
des (10). Las transferencias en-
tregadas a individuos pobres son
una forma de «comprar» paz so-
cial, ya que restan incentivos a la
realizacion de actividades social-
mente perjudiciales (crimen, re-
vueltas, saqueos, etcétera). Este
planteamiento implica que la re-
duccion en el riesgo de expro-
piacion de derechos de propie-
dad sobre el output, conseguida
a través de las transferencias
publicas, aumenta la eficiencia
productiva. Las transferencias
pueden servir, asimismo, para
«comprar» el abandono del mer-
cado de trabajo de aquellos indi-
viduos cuyo capital humanc es
muy reducido respecto del pro-
medio. Como el proceso produc-
tivo se basa en la interaccion en-
tre individuos, quienes tienen un
capital humano relativamente ba-
jo —debido a razones de edad o
a otra causa— reducen el capital
humano medio de sus empresas
y de la economia en su conjunto,
disminuyendo la productividad
del resto de los trabajadores.
La «externalidad intraempresa»
puede ser corregida dentro de és-
ta mediante el pago de salarios
de acuerdo con la productividad,
siempre que ésta no llegase a ser
negativa. Sin embargo, la «exter-
nalidad interempresas», asocia-
da a la reduccion del capital hu-
mano medio de la economia, es
un genuino fallo del mercado. Las
pensiones publicas financiadas
con impuestos sobre la renta po-
drian servir para internalizar es-
te efecto.

De acuerdo con estos argu-
mentos, el gasto en transferen-
cias tiene dos efectos sobre la
renta per capita a largo plazo: un
efecto positivo, asociado a la co-
rreccion de los efectos negativos
que generan los trabajadores con

capital humano reducido o la ac-
tividad criminal, al que se contra-
pone la influencia desfavorable
de los mayores impuestos, que
distorsionan las decisiones de in-
version. Para presupuestos de
transferencias reducidos, domi-
nara el impacto positivo. Sin em-
bargo, aumentos de este gasto
partiendo de niveles ya elevados
reduciran el dinamismo economi-
co. Sala-i-Martin (1992a) y Cas-
hin (1992) ofrecen alguna evi-
dencia empirica que refleja una
influencia positiva y significati-
va de las transferencias sobre el
crecimiento. Gonzalez-Paramo
(1994b) también confirma la aso-
ciacion positiva entre crecimien-
to y transferencias a través del
canal redistributivo, aunque tam-
bién se sugiere que para sec-
tores publicos del tamano del
espanol, el efecto negativo de
los impuestos tiende a ser domi-
nante.

b) Consumo publico

Una parte apreciable del gas-
to publico en las economias in-
dustrializadas esta asignado a la
provisién de bienes sociales o
preferentes, entre los que desta-
can la educacion y la sanidad.
Desde los trabajos clasicos de
Schultz (1962) y Becker (1964),
se concibe a la educacion como
una forma de incrementar la po-
tencialidad productiva de los in-
dividuos. Un efecto similar seria
el asociado a la sanidad. Sin una
fuerza de trabajo minimamente
educada y sana, no es posible
crecer de modo sostenido. Por
otra parte, sila tecnologia de pro-
duccion presentase rendimien-
tos constantes en capital fisico y
humano, como postulan las teo-
rias del crecimiento endogeno, la
eficiencia en la acumulacion de
capital humano y sus externali-
dades positivas aumentarian la
tasa de crecimiento estacionaria
(Lucas, 1988). Saint Paul y Ver-
dier (1992) y Perotti (1993) han

elaborado modelos de crecimien-
to endogeno que asocian la pro-
vision publica de educacion y los
mecanismos politicos de deci-
sion con el crecimiento economi-
co (11).

La contribucion de los gastos
sociales al crecimiento economi-
co podria producirse, asimismo,
por vias analogas a las analiza-
das en el caso de las transferen-
cias de renta. La provision publi-
ca de sanidad y educacion —con
o sin produccion publica— pue-
de ser una forma de corregir una
amplia lista de fallos del merca-
do, que incluiria, ademas de las
externalidades, las imperfeccio-
nes en los mercados de capita-
les que obstaculizan |a inversion
eficiente en educacion y sanidad,
y los problemas derivados de las
asimetrias de informacion carac-
teristicas de estos mercados (12).
Este argumento es aplicable tam-
bién a la sanidad. La evidencia
empirica tiende a identificar una
influencia positiva y significativa
de la educacion y la sanidad so-
bre el crecimiento econémico; a
titulo ilustrativo, véanse Mankiw
y otros (1992) y Gonzalez-Para-
mo (1994b) (13).

No todos los gastos del gobier-
no en bienes sociales pueden
considerarse, sin embargo, apor-
tacion neta al stock de capital hu-
mano. Son conocidas las teorias
que reducen el papel de la edu-
cacion al de actuar como «filtro»
(Spence, 1973) o como criterio
arbitrario de asignacion de pues-
tos de trabajo (Bhagwati, 1973),
y el de la sanidad al de disminuir
el malestar, sin efecto discernible
sobre la productividad del traba-
jo (Cullis y West, 1979). No hay
duda, en todo caso, de que am-
bos gastos tienen un componen-
te de servicios de consumo que
aumentan directamente el bien-
estar de los agentes econdmi-
cos. En la medida en que los gas-
tos de consumo se detraen de
otros usos directamente produc-
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tivos, su efecto sobre el creci-
miento es negativo (14). Junto
a ello, si el gobierno fuese un
productor ineficiente de servicios
—debido, por ejemplo, a la falta
de flexibilidad en la politica de
personal 0 a problemas severos
de agencia—, este efecto nega-
tivo resultaria potenciado. Con
escasas excepciones, la eviden-
cia disponible, tanto para paises
avanzados como para los me-
nos desarrollados (Smith, 1975;
Friedland y Sanders, 1985; Ba-
lassa, 1990; Easterly y Rebe-
lo, 1993; Grier y Tullock, 1989;
Sala-i-Martin, 1992a; Raymond,
1994), encuentra un efecto nega-
tivo y robusto del consumo publi-
co sobre el crecimiento de la pro-
duccion a largo plazo (15).

¢Hasta qué punto pueden atri-
buirse estos resultados a un efec-
to expulsion, o crowding-out, de
la inversion productiva privada?
En cuanto al impacto del consu-
mo publico, Aschauer (1989b)
concluye, paraelcasode EE.UU.,
que su efecto negativo sobre la
inversion privada es empirica-
mente marginal, resultado que
podria interpretarse como una
consecuencia de la elevada sus-
tituibilidad entre el consumo pu-
blico y el privado. Sin embargo,
la evidencia presentada en el re-
ciente trabajo de Karras (1994)
sugiere convincentemente que,
en la mayor parte de los paises,
el consumo publico y el privado
se comportan como bienes in-
dependientes o complementa-
rios (16), rasgo que viene a re-
forzar el efecto expulsion de la
inversion privada.

En los casos espanol y de los
paises OCDE, Argimon, Gonza-
lez-Paramo y Roldan (1995 y
1997) obtienen evidencia empiri-
ca que insiste en la relevancia
que la composicion del gasto pui-
blico puede tener de cara a la
evaluacion de sus efectos sobre
la inversion y el crecimiento eco-
nomico. Los resultados ofrecen

cierto respaldo a la existencia de
un efecto expulsion directo aso-
ciado al gasto publico corriente
de consumo, y en ningun caso a
la inversion publica. Parece con-
firmarse, ademas, la presencia
significativa de un efecto crow-
dingin de la inversion publica so-
bre la privada, a traves del efec-
to positivo que la primera tiene
sobre la productividad del capital
privado.

c) Inversion publica

Que los negativos efectos de
la expansion del sector publico
sobre el potencial de crecimiento
de nuestra economia encontra-
dos por Raymond (1993) y Argi-
mon, Gonzalez-Paramo y Roldan
(1995) puedan explicarse, al me-
nos en parte, por la inadecuada
composicion del gasto publico pa-
rece una conjetura con cierta ba-
se en las caracteristicas estruc-
turales de la economia espanola.
En efecto, para un pais agueja-
do de una carencia historica en
infraestructuras en relacion con
sus socios europeos (17), el es-
fuerzo presupuestario dirigido a
la inversion publica desde 1988
no puede haber tenido efectos
espectaculares, como no podra
tenerlos salvo que esta prioridad
se mantenga en los proximos
anos. Partiendo de niveles relati-
vamente reducidos de dotacion,
es dificil exagerar la importancia
de este objetivo, del que podria
depender la competitividad del
pais para atraer empresas, ge-
nerar comercio y aumentar la in-
version privada, condiciones im-
prescindibles para la mejora de
los salarios y el nivel de vida de
los ciudadanos. Por este motivo,
si pudiera contrastarse empirica-
mente una asociacion fuerte en-
tre infraestructuras y crecimien-
to, lainversion publica condestino
a las infraestructuras deberia go-
zar de un alto nivel de prioridad.

La relacion entre infraestruc-
turas y productividad ha sido ob-

jeto de analisis en una serie de
estudios recientes (Aschauer,
1989a y 1989b; Munnell, 1990a
y 1990b; Ford y Poret, 1991;
Berndt y Hansson, 1992; Holtz-
Eakin, 1992). Aunque los resul-
tados de estos trabajos reflejan
diferencias en la metodologia, los
datos empleados y la definicion
de la variable de capital publico,
la mayor parte de la evidencia
confirma la existencia de una aso-
ciacion positiva entre capital pu-
blico y productividad privada.

Los resultados de Bajo y Sos-
villa (1993) para el caso espanol
apuntan en la misma direccion, si
bien este trabajo no hace distin-
cion entre capital publico total e
infraestructuras. En este ultimo
aspecto se concentra un traba-
jo reciente de Argimon, Gonza-
lez-Paramo y Roldan (1994), que
analiza el efecto de las infraes-
tructuras de transportes y comu-
nicaciones sobre la productividad
del sector privado de la econo-
mia. El punto de partida es una
funcion de produccion estandar.

En la medida en que la inver-
sion publica debe ser financiada
con impuestos, los resultados an-
teriores podrian ofrecer una vi-
sion demasiado optimista. ; Pue-
de existir un efecto crowding-out
que contrarreste el impacto posi-
tivo directo de la inversion pu-
blica sobre la productividad? As-
chauer (1989b) ha encontrado
que el efecto expulsion directo
que tiene la inversion publica
es mas que compensado por el
efecto estimulante, o crowding-
in, asociado al papel del capital
publico como factor de produc-
cion utilizado por el sector priva-
do y a su complementariedad con
el capital privado (18) (véase As-
chauer, 1989a). La evidencia re-
cogida en Erenburg (1993), que
estima econométricamente un
modelo macroeconomico con ex-
pectativas racionales, y en Eren-
burg y Wohar (1995), refuerza la
conclusion anterior, en tanto que
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los resultados de Bairam y Ward
(1993) apoyan la hipétesis del
efecto expulsion. En dos trabajos
referidos tanto a un conjunto
de paises de la OCDE como ex-
clusivamente a Espana, Argimon,
Gonzalez-Paramoy Roldan (1995
y 1997) encuentran evidencia fa-
vorable a un efecto positivo domi-
nante de la inversion publica en
infraestructuras sobre la produc-
tividad de la inversion privada.

En la misma linea, Gonzalez-
Paramo (1995) explora algunas
de las implicaciones normativas
de la literatura empirica sobre el
papel productivo de las infraes-
tructuras. La conclusion principal
del analisis es que dificilmente
puede considerarse optimo el
stock de infraestructuras existen-
te en Espana afinales de los afnos
ochenta. En otras palabras, a una
mayor ratio infraestructuras/ren-
ta tenderian a asociarse perma-
nentemente unos mayores nive-
les de la productividad del trabajo,
el consumo per capita y el bien-
estar.

Como es obvio, esta implica-
cion del analisis no puede ofre-
cer justificacion a una politica
de expansion indiscriminada de
la inversion en infraestructuras
—como la que haya podido aso-
ciarse al objetivo gubernamental
de fijar la inversion publica en un
5 por 100 del PIB a medio plazo—,
de igual forma que la insuficien-
cia de la inversion privada no ha-
ria deseable per se cualquier ini-
ciativa inversora al margen de su
rentabilidad. La seleccion espe-
cifica de proyectos —publicos o
privados— debe siempre buscar
respaldo en las técnicas de eva-
luacion apropiadas (coste-bene-
ficio, etcétera). Con esta cautela,
el grueso de la evidencia sugiere
que una politica de inversion pu-
blica que aumente el stock de ca-
pital publico a partir de la realiza-
cion de los mejores proyectos de
infraestructuras, ademas de no
expulsar a la inversion privada,

puede tener efectos muy favora-
bles sobre la renta y el bienestar
a largo plazo.

4. Algunas lecciones
de la experiencia
para Espana

a) Estabilidad, gasto y déficit
publico

¢ Qué nos ha ensenado la in-
tensa experiencia de dos déca-
das de gasto publico tras el cam-
bio de régimen politico? Pocas
lecciones tan claras como ésta:
una politica presupuestaria que
desequilibra la mezcla de politi-
cas macroeconoémicas erosiona
la credibilidad y los efectos de las
medidas monetarias de lucha
contra la inflacion. Desde el in-
greso de Espana en la Europa
comunitaria, la necesidad de sa-
near la hacienda publica, como
condicion necesaria de estabili-
dad macroeconomica y conver-
gencia real, ha sido el principio
declarativo fundamental que to-
das las leyes de Presupuestos
Generales del Estado (PGE) han
hecho suyo. Como es bien cono-
cido, la experiencia de estos anos
se ha caraclerizado por un siste-
matico incumplimiento de los ob-
jetivos. Durante el periodo 1987-
1993, la ratio déficit publico/PIB
se multiplicé por mas de 2, pese
a que durante estos anos Espa-
na registro una tasa media de
crecimiento muy superior al pro-
medio comunitario. El comporta-
miento prociclico del Presupues-
to y su falta de credibilidad han
danado severamente la estabili-
dad macroeconomica.

Si la contribucion de la politica
macroeconomica a la mejora de
la competitividad y el crecimien-
to a largo plazo debe ser la co-
rreccion de los desequilibrios que
obstaculizan la consecucion de
estabilidad nominal, la mezcla de
politicas que ha caracterizado el

periodo de la integracion en la CE
ofrece un buen contraejemplo de
lo que es un diseno adecuado a
aquel fin. En efecto, la experien-
cia macroeconomica de los ulti-
mos anos ofrece la mejor ilustra-
cion de como la convergencia
nominal solo puede ser garanti-
zada si la conducta rigurosa de
la politica monetaria no es uti-
lizada como un pretexto para
asignar los grandes agregados
presupuestarios a objetivos in-
consistentes con la estabilidad de
precios.

Desde el ingreso en la Europa
comunitaria, pueden distinguirse
tres periodos bien diferenciados.
El primero de ellos, que com-
prende los afios 1986 y 1987, es
un periodo de consolidacion pre-
supuestaria durante el cual el dé-
ficit de las administraciones pu-
blicas fue rebajado en 3,8 puntos
del PIB. Ello fue posible gracias
a un fuerte aumento de los im-
puestos directos y a la conten-
cion de las transferencias co-
rrientes, que redujeron su peso
en el PIB por vez primera desde
1966, debido tanto a la conten-
cion del gasto en intereses y al
efecto de los estabilizadores au-
tomaticos (subsidios y ayudas al
desempleo) como a las medidas
adoptadas para racionalizar los
gastos en subsidios a empresas
y en transferencias a familias,
consecuencia, en este Gltimo ca-
50, de la reforma del sistema de
pensiones de 1985. Estos cam-
bios, unidos a la moderacion del
consumo publico, permitieron al-
canzar en 1987 un moderado su-
peravit primario (déficit menos in-
tereses) y una cifra positiva de
ahorro publico de casi 2 puntos
del PIB.

Valorar adecuadamente este
cambio exige diferenciar qué par-
te fue debida al dinamismo de
la situacion economica y en qué
medida reflejaba la orientacion
expansiva de gastos e ingresos
publicos. La evolucion de los in-
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dicadores de orientacion ciclica
del Presupuesto —el «déficit ci-
clicamente ajustado», calculado
por la Comision de la CE (1993),
y el «impulso fiscal», indicador
elaborado por Gonzalez-Paramo
y Roldan (1992) segun la metodo-
logia del Fondo Monetario Inter-
nacional (Heller y otros, 1986)—
muestra que la orientacion pre-
supuestaria contractiva registra-
da en 1986 se vio reforzada en
1987.

Tras este bienio de discipli-
na, la politica de consolidacion
del gasto quedd interrumpida en
1988, deteriorandose sus resul-
tados posteriormente. Las pen-
siones y la inversion publica
fueron los motores basicos del
cambio en la orientacién presu-
puestaria. Aquéllas recuperaron
vigor, en parte, a consecuencia
de las presiones sindicales que
condujeron a la huelga general
de diciembre de 1988. La acele-
racion de los gastos de inversién
respondi¢ al objetivo de avanzar
en la realizacion de proyectos de
infraestructuras, tanto aquellos
que se habian retrasado en anos
anteriores a causa del elevado
volumen de déficit publico —y que
urgia completar ante la proximi-
dad de la creacion del mercado
interior europeo— como los aso-
ciados indirectamente a los acon-
tecimientos de 1992 (Exposicion
Universal y Juegos Olimpicos).
En el area fiscal, pese a la reduc-
cion de los tipos impositivos no-
minales, los impuestos directos
se mantuvieron como una boyan-
te fuente de ingresos, debido a
los efectos combinados del fuer-
te crecimiento economico y de la
remora fiscal asociada a la pro-
gresividad impositiva. Sin em-
bargo, estos recursos no se uti-
lizaron en sanear el desequilibrio
presupuestario.

La agudizacion del conflicto
entre las politicas monetaria y fis-
cal puso de manifiesto la nece-
sidad de reorientar las variables

presupuestarias en una direccion
restrictiva. El giro contractivo,
apoyado en parte por la incorpo-
racion de la peseta al mecanis-
mo de cambios del Sistema Mo-
netario Europeo en 1989, y por la
introduccion de controles de cam-
bios y de techos al crédito, se con-
cretd en medidas extraordinarias
de aumento de ingresos y en re-
cortes de los gastos de inversion.
Con todo, la orientacion de la po-
litica fiscal para el conjunto del
ano fue notablemente expansiva,
como tambiénlo seria enlos anos
1990y 1991, no sdlo con relacién
al ciclo economico, sino especial-
mente con respecto a las previ-
siones presupuestarias, sistema-
ticamente incumplidas en estos
anos. Solo desde mediados de
1992, cuando la economia se en-
contraba ya en plena recesion,
comienzan a apuntarse timidos
signos de cambio restrictivo, que,
sin embargo, no tendrian conti-
nuidad en la ejecucion presu-
puestaria de 1993, desbordada
por el «desembalsamiento» de
gastos y el descenso de la recau-
dacion.

La crientacién prociclica que
ha caracterizado a la politica pre-
supuestaria desarrollada entre
1988 y 1993 ha tenido efectos
muy negativos sobre la conver-
gencia nominal. En primer lugar,
ha desequilibrado la mezcla de
politicas de estabilizacion, al
trasladar a la politica monetaria
—apoyada temporalmente en
controles de capitales y techos al
crédito— todo el peso de la lucha
contra la inflacion, erosionando
sus efectos y su credibilidad. Se
condujo, ademas, de forma erra-
tica, en una evolucion jalonada
por acontecimientos atipicos co-
mo la prorroga presupuestaria,
los reajustes extraordinarios del
gasto o las medidas fiscales ur-
gentes a mitad del ejercicio. Por
otra parte, puede decirse que se
desaproveché una extraordinaria
coyuntura para completar el pro-

ceso de saneamiento de la ha-
cienda publica y acumular un
margen de maniobra con el que
hacer frente a las dificultades de
la transicion a la UEM. La evolu-
cion comparada del déficit espa-
nol es elocuente: con tasas de
crecimiento economico muy su-
periores al promedio comunitario
durante el periodo 1987-1992, el
desequilibrio espahol se situaba
ya en 1993 (7,5 por 100) por en-
cima de la media (6,3 por 100),
una media que hubiera sido muy
inferior si se excluyesen casos
atipicos como los de ltalia, Ale-
mania (desde la unificacion) y Rei-
no Unido (promedio de 5,7 por
100). Por ultimo, la creciente aper-
tura al exterior, unida a la libera-
lizacion creciente de los movi-
mientos de capital, no permiten
descartar que a partir de 1987 la
politica presupuestaria expansi-
va haya estado en la raiz del de-
sequilibrio externo de la econo-
miay de las tensiones cambiarias
(Gonzalez-Paramo y Sebastian,
1992).

El desbordamiento del déficit
en 1993 (6,7 por 100 del PIB, fren-
te a un objetivo del 3,6) y el fra-
caso del primer Programa de
Convergencia fueron la conse-
cuencia necesaria de un modelo
fiscal peculiar, basado en el con-
flicto entre una presupuestacion
irreal (objetivos de deficit artifi-
cialmente bajos y confianza ex-
cesiva en el crecimiento econo-
mico como motor del aumento de
los ingresos) y la pretension de
poner coto a la laxitud en la eje-
cucion de los Presupuestos me-
diante normas y procedimientos
presupuestarios poco operativos.
Aunque el segundo Programa de
Convergencia 1994-1997 venia
a incorporar un mejor diagnosti-
co de los problemas basicos de
la economia, en su contenido no
hay ningun elemento que supon-
ga una ruptura con el modelo an-
terior. Los procedimientos presu-
puestarios mantienen una gran
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laxitud en términos comparativos
—pese a la ejecucion mas ajus-
tada del Presupuesto del Estado
en 1994—, continda confiandose
en exceso en el crecimiento eco-
némico (un 3,9 por 100 en pro-
medio para 1996 y 1997) y se
desplazan hacia el futuro los ma-
yores esfuerzos de contencion
del gasto y el déficit. Con los da-
tos y proyecciones oficiales de ju-
lio de 1994, aproximadamente
las dos terceras partes de la re-
duccion programada del déficit
estructural quedan pospuestas
a 1996 y 1997. Este patron tem-
poral reproduce el que se conte-
niaenel primer Programade Con-
vergencia.

Pese a la reduccion del déficit
oficial registrada en 1994, el pro-
blema de la credibilidad del pro-
grama de consolidacion fiscal
sigue siendo central para la efec-
tiva consecucion de los objetivos
de convergencia. La renuncia a
concentrar una parte sustancial
del ajuste presupuestarioen 1994
ha dejado al objetivo de deficit
de 1997 (3 por 100 en 1997) sin
mas anclaje que el que puedan
darle el mayor o menor rigor en
la ejecucion presupuestaria de
1994 y 1995 y las expectativas
de una mayor estabilidad politica.

Para evaluar el esfuerzo efec-
tivo de consolidacion presupues-
taria, es necesario considerar al
menos dos factores: 1) la desvia-
cion entre los ritmos de creci-
miento del PIB efectivo y el pro-
gramado, y 2) la medida en que
las cifras oficiales de cada ano re-
flejan derechos y obligaciones im-
putables a ese ejercicio. Partien-
dode la hipotesis de que las cifras
oficiales se hubiesen ajustado a
los criterios mas ortodoxos, las
desviaciones en la tasa de creci-
miento del PIB sobre lo progra-
mado permiten hacer una pri-
mera evaluacion. De haberse
mantenido el plan de consolida-
cion fiscal del Programa de Con-
vergencia, el déficit estructural

{(deficit ciclicamente ajustado) se
hubiera reducido un 1,7 por 100
mas en 1994 y 1995, anos en los
que las previsiones de crecimien-
to fueron desbordadas al alza.
Por el contrario, la previsible mo-
deracion en las tasas de avance
del PIB real requerira un ajuste
mas severo del proyectado.

La limitada correspondencia
entre las cifras de liquidacion y la
realidad de la actuacion financie-
ra de las administraciones publi-
cas es atribuible, basicamente, al
trasvase de gastos entre ejerci-
cios y a los cambios de criterio de
contraccion o contabilizacion de
derechos. A éstos nos referire-
mos a continuacion, ya que su
efecto es el de distorsionar toda
evaluacion de la politica presu-
puestaria basada en las liqui-
daciones oficiales. Las dos fuen-
tes principales de trasvases de
gastos entre ejercicios han sido
las operaciones del INSALUD y
del INEM, sobre cuyos efectos
no se dispone de informacion pre-
cisa y fiable. A lo que debe su-
marse la afloracion en 1997 de
721.000 millones de pesetas de
gastos realizados en 1995 sin
cobertura presupuestaria.

Por otra parte, en los ultimos
anos, se han producido dos cam-
bios de criterio de contraccion o
de contabilizacion de ingresos
qgue han alterado la cuantia del
déficit medido en términos de
contabilidad nacional. En 1992,
los derechos pendientes de co-
bro del Estado aumentaron en
574,7 miles de millones de pese-
tas, mas del doble que en 1991.
Este aumento —que genera mas
derechos reconocidos con la con-
trapartida de un activo financiero
probablemente ficticio— puede
atribuirse en gran medida al cam-
bio de criterio en el contraido de
derecho en favor de la hacienda
publica. Aunque no existe cuan-
tificacion precisa, una estimacion
razonable del efecto de este cam-
bio situaria los ingresos adiciona-

les (ficticios) en 250 miles de mi-
llones de pesetas. Asimismo, en
1994 vario el criterio de contabi-
lizacion de los ingresos de la
seguridad social, pasandose de
caja a devengo. Tampoco existe
cuantificacion oficial de la conse-
cuencia de este cambio. Aplican-
do a los ingresos por cotizacio-
nes efectivas de la contabilidad
nacional de 1993 la tasa de cre-
cimiento de los ingresos de coti-
zaciones por caja del acumulado
enero-noviembre entre 1993 vy
1994, puede estimarse el efecto
del cambio en unos 220 miles de
millones de pesetas de ingresos
adicionales en 1994.

Tomando en su conjunto los
ajustes por desviaciones sobre el
crecimiento programado y por
cambios de criterio contable, el
aparente rigor en [a ejecucion no
tiene correspondencia real en los
datos. El ano 1994 fue menos
contractivo de lo previsto, en un
contexto de crecimiento econo-
mico superior al programado, y
1995, contra las previsiones, fue
expansivo.

b) Sesgo deficitario
y procedimientos
presupuestarios

En principio, cualquier estrate-
gia de reduccion del deficit pue-
de ser eficaz si logra alterar el
proceso de generacion del dese-
quilibrio presupuestario en la
direccion apropiada. En la prac-
tica, sin embargo, los cambios es-
tructurales son infrecuentes. Mas
que dirigirse a romper inercias y
reglas de decision, los planes de
reduccion del déficit suelen con-
sistir en recortes del gasto o en
aumentos de la presion fiscal que
afectan so6lo marginalmente al
comportamiento de los agentes
del sector publico. Cuando éste
es el caso, para evaluar los me-
ritos de las diferentes propuestas
de reduccion del déficit, es nece-
sario considerar, entre otros fac-
tores, la interdependencia de los
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gastos y los ingresos publicos, y
su dinamica temporal. ; Condu-
cen los aumentos impositivos a
un crecimiento del gasto (hipote-
sis de «gravar y gastar»)?, o, por
el contrarnio, ;es el gasto publico
la variable que domina la dinami-
ca presupuestaria, precediendo a
los aumentos impositivos (hipote-
sis de «gastar y gravar»)? Pues-
to que los argumentos tedricos no
bastan para resolver la disyunti-
va (19), la evidencia empirica so-
bre la direccion de causalidad
puede ser util para evaluar el éxi-
to probable de las distintas estra-
tegias alternativas de consolida-
cion presupuestaria (20).

En Gonzalez-Paramo (1994a)
se explora estadisticamente esta
cuestion, mediante el examen del
patrén de precedencia temporal
en las innovaciones experimen-
tadas en los gastos y en los in-
gresos publicos. En el analisis
estadistico de la direccion de cau-
salidad, se han considerado los
gastos y los ingresos publicos de
las administraciones publicas es-
panolas durante el periodo 1955-
1991 (datos anuales), incluyendo
como variables de control la ren-
ta real (PIB) y el nivel de precios
(deflactor del PIB), a fin de refle-
jar el impacto de los estabilizado-
res automaticos y el efecto de la
inflacion sobre gastos e ingresos
publicos. Los resultados apuntan
en una direccion clara: la dinami-
ca presupuestaria en Espana es-
téa dominada por los impulsos que
provienen de la vertiente de los
ingresos. Las reducciones de gas-
tos conducen a reducciones per-
manentes del déficit; sin embar-
go, los aumentos de ingresos
unicamente ofrecen un alivio tran-
sitorio del desequilibrio presu-
puestario, para traducirse, des-
pués de dos o tres ejercicios, en
un déficit mayor. En resumen, pa-
rece existir un sesgo deficitario
asociado al tamano del sector pu-
blico. Los ajustes presupuestarios
basados en aumentos impositivos

solo se muestran eficaces para
reducir el deficit a corto plazo.
A largo plazo, mas impuestos
aparecen asociados a mas gasto
y mas deficit. En contraste, los
shocks consistentes en reduccio-
nes de gastos publicos se mues-
tran eficaces para reducir el défi-
cit a corto y largo plazos.

Esta asimetria tiene obvias im-
plicaciones para la politica de
consolidacion presupuestaria en
Espana. Asi, una reduccion du-
radera del déficit aparece asocia-
da a disminuciones de gastos y
a recortes impositivos, mas que
a aumentos de ingresos. El nexo
observado entre indisciplina pre-
supuestaria y tamano del sector
publico probablemente seguira
siendo un rasgo de la politica pre-
supuestaria mientras las necesa-
rias reformas institucionales no
permitan alterar las relaciones de
interdependencia dinamica que
han caracterizado la evolucion de
los gastos y los ingresos publicos
en los dltimos ahos.

Nopuede acometerse una eva-
luacion cabal de esta cuestion ha-
ciendo abstraccion del contexto
politico y economico en el que las
instituciones presupuestarias se
han generado en el pasado y
se desenvuelven en la actuali-
dad (21). Desde mediados de los
anos setenta hasta principios de
la presente década, con una bre-
ve interrupcion en los afios 1986
y 1987, el gasto publico crecid en
Espana con una extraordinaria
rapidez partiendo de una base
muy pequena. Esta evolucién del
sector publico, fruto de una deci-
sion politica deliberada, desarro-
16 una cultura de aumento del
gasto que legitimaba tanto el in-
crementalismo como la falta de
correspondencia entre los planes
presupuestarios y la posterior
ejecucion oficial.

Asi, pese a los intentos mas o
menos decididos de integrar la
elaboracién del Presupuesto que

tienen lugar desde 1986 —crea-
cion de grupos de trabajo y, pos-
teriormente, de la comision fun-
cional y de las comisiones de
analisis de programas—, estacul-
tura de gasto creciente ha debili-
tado los incentivos para disenar
y consolidar mecanismos efecti-
vos y generalmente aceptados
de resolucion de conflictos, ha
impedido el desarrollo de las fun-
ciones administrativas del Presu-
puesto —prevision, planificacion
y control— y ha obstaculizado el
uso apropiado de la politica fis-
cal como instrumento de estabili-
zacion macroeconomica. Puede
afirmarse, sin exageracion, que
la experiencia presupuestaria de
las dos ultimas décadas ha con-
solidado una concepcion del Pre-
supuesto que hace de éste un
documento basicamente decla-
rativo, con limitada fuerza para
obligar a su gestores y escasas
pretensiones de realismo.

La pesada herencia del pa-
sado mas reciente permite ex-
traer una leccion fundamental:
la voluntad politica no es fuerza
suficiente para garantizar una
consolidacion presupuestaria du-
radera cuando las instituciones y
los procedimientos presupuesta-
rios estan sesgados al déficit y
promueven la ilusion fiscal. Abun-
dando en este ultimo punto, es
un hecho bien conocido que Es-
pana ha tenido hasta 1996 reglas
y procedimientos presupuesta-
rios que se encuentran entre los
mas laxos de la UE, junto con
Bélgica, Italia y Grecia (vease
Von Hagen y Harden, 1994). Es-
pana esta alejada no ya de las
mejores practicas, sino de los es-
tandares medios europeos en to-
das las dimensiones de la disci-
plina en el gasto: estructura de la
negociacion dentro del gobierno,
reglas de discusion y aprobacion
en el Parlamento, caracter infor-
mativo del proyecto, flexibilidad
en la ejecucion y papel de la res-
triccion plurianual.
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En la fase de elaboracion, el
enorme peso de los gastos com-
prometidos —cercanos al 80 por
100 del total, segun el «Informe
Econdmico Financiero» de los
Presupuestos para 1995—, los
elevados costes de negociacion
entre gestores, la relativamente
debil posicion estratégica del mi-
nistro de Hacienda y el fracaso
del intento de introducir la presu-
puestacion por programas (que
s0lo se presentan a efectos infor-
mativos) impiden aspirar a una di-
reccion estratégica del Presu-
puesto, por parte del gjecutivo,
basada en objetivos, indicadores
y técnicas de analisis. Por otra
parte, la informacion presupues-
taria es, aunque abundante, es-
casamente transparente y poco
util como instrumento de gestion
eficiente: no facilita comparacio-
nes relevantes para evaluar su
contenido, ni informa sobre com-
promisos futuros u obligaciones
contingentes, ni, hasta reciente-
mente, ha permitido identificar
con rapidez desviaciones, que
con frecuencia han dado lugar a
la acumulacion de deudas hasta
que su volumen hacia inevitable
la decision politica de regularizar-
las.

La ejecucion presupuestaria de
1993 ofrece la mejor ilustracion
de las consecuencias de este mo-
delo. En un marco de determina-
cion incremental del gasto y de
rapido crecimiento de éste, las
desviaciones presupuestarias en
la ejecucion se han contrarresta-
do tradicionalmente de tres for-
mas: mediante medidas extraor-
dinarias de recorte de gastos
—especialmente concentradas
en las inversiones publicas— y
aumentos de impuestos a mitad
de ejercicio, a través de trasva-
ses de partidas que han venido a
premiar a los malos gestores fren-
te a los cumplidores del manda-
to presupuestario —las modifica-
ciones de créditos alcanzaron un
promedio del 25 por 100 respec-

to del presupuesto inicial entre
1983 y 1993, concentrandose en
las ampliaciones de credito y, en
menor medida, en las incorpora-
ciones de crédito del ejercicio in-
mediato anterior (22)— vy, final-
mente, mediante la interpretacion
elastica del principio de legalidad,
realizandose gastos sin recono-
cimiento presupuestario. Este
modelo de laxitud y aceptacion
politica de las desviaciones pre-
supuestarias hace crisis en 1993,
ano en el que el limite sobre gas-
tos hubo de ser suspendido ante
la magnitud del desbordamiento:
la liquidacion de 1993 cifraba las
obligaciones reconocidas para el
gjercicio en un monto que supe-
raba en un 19 por 100 el total de
los creditos iniciales, y los credi-
tos extraordinarios y suplemen-
tarios rebasaron su limite legal en
4,6 puntos. Con este preceden-
te, sin embargo, los presupues-
tos de 1994 y 1995 volvian a
anclar la credibilidad de los pro-
positos de disciplina mantenien-
do el art. 10 (Art. 11 en 1995)
en los mismos términos del ano
anterior mientras estuvo vigen-
te (23).

Uno de los compromisos in-
cluidos en el segundo Programa
de Convergencia era el de refor-
mar la Ley General Presupues-
taria, en un reconocimiento im-
plicito de la importancia de las
instituciones y los procesos pre-
supuestarios para garantizar la
disciplina fiscal, la capacidad es-
tabilizadora del Presupuesto y su
sostenibilidad a medio y largo
plazo. Si en algo hay que valo-
rar los resultados de la experien-
cia comparada, y de la propia, su-
cintamente presentados en este
trabajo, solo cabe esperar que la
anunciada reforma contribuya
positivamente a la disciplina si
consigue eliminar la influencia de
las principales causas de la actual
laxitud: incrementalismo arraiga-
do, excesivo peso estratégico de
los ministros de gasto, escasa in-

tegracion y carencia de direccion
estrategica de los procesos de
elaboracion y gestion, y extraor-
dinaria flexibilidad en la ejecu-
cion, rasgo éste que mina el inte-
rés y la capacidad de resolucion
de conflictos de los participantes
en la elaboracion y la discusion
parlamentaria. Sobre la base de
un avance real en este terreno,
el sector publico espanol podria,
por fin, disponerse a afrontar el
gran reto de fin de siglo: la ya
largamente pospuesta moder-
nizacion de la Administracion
publica, basada en criterios de
responsabilidad, minimizacion de
costes y atencion al usuario.

c) Eficiencia en el gasto:
de la composicion a la
gestion

De acuerdo con estimaciones
de Raymond (1993), el coste de
la expansion del sector publico
se situd en torno a un 1 por 100
del PIB como promedio anual en-
tre 1975y 1991, compensando
buena parte de la contribucion del
cambio tecnico (productividad to-
tal de los factores) al crecimiento
economico del periodo. Un ha-
llazgo de este tipo puede expli-
carse, en el caso espainiol, por dos
tipos de motivos: la inadecuada
composicion del gasto publico y
una gestion publica poco eficien-
te. Con respecto al primero, ya se
ha apuntado el escaso peso que
tradicionalmente han tenido los
gastos de formacion de capital
colectivo: educacion, sanidad e
infraestructuras. En los anos mas
recientes, el conjunto de estos
gastos ha iniciado un retroceso,
protagonizado por las inversio-
nes publicas. Y ello se ha produ-
cido pese a su asociacion esta-
distica positiva con el crecimiento
economico: el capital acumulado
por el sector publico contribuye
muy significativamente al creci-
miento de la productividad del
sector privado, especialmente
cuando se materializa en infraes-
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tructuras. Dado el relativamente
bajo nivel de dotacion de infraes-
tructuras y el moderado avance
registrado en este terreno en los
ahos que han seguido al ingreso
en la CE, parece que el logro de
una mayor competitividad pasa
por un esfuerzo sostenido y du-
radero en este terreno. En otros
términos, el gasto en infraestruc-
turas deberia quedar a salvo de
las restricciones de gasto. Esto
es contrario a la utilizacion de la
inversion publica como partida de
ajuste ante desbordamientos en
otros gastos. Sin embargo, este
ha sido el papel desempenado
por la inversion publica en los
peores anos de la crisis (1975-
1982), y ha vuelto a caracterizar
los episodios de tension presu-
puestaria desde 1989. Deben
evaluarse positivamente, por tan-
to, los esfuerzos presupuestarios
dedicados a las infraestructuras,
a los que desde 1986 viene su-
mandose la cofinanciacion de pro-
yeclos con cargo al presupuesto
comunitario. Sin embargo, la es-
casa cuantia de los fondos euro-
peos —incluido el nuevo Fondo
de Cohesion— no puede tener
mas que efectos modestos. Ce-
der lugares de prioridad en este
terreno es renunciar a buena par-
te de los beneficios potenciales
gue a Espana le ofrece la inte-
gracion europea.

Esto no implica necesariamen-
te un incremento del gasto to-
tal si los recursos adicionales
pueden obtenerse por otras vias:
reduccion de gastos en servi-
cios econémicos (subvenciones
a sectores, generalmente incom-
patibles con las reglas del MIE;
véase Monasterio, 1991), una
gestion mas eficiente de los re-
cursos asignados a otros objeti-
vos publicos (véase, por ejemplo,
Lopez Casasnovas y Wagstaff,
1988y 1993, en sanidad; De Rus,
1991, en transportes; Borge y
otros, 1987, en empresa publica;
o Gonzalez-Paramo y Onrubia,

1991, en vivienda), una retirada
de aquellos sectores en los que
puedan satisfacerse los objetivos
sociales sin produccion publica
directa, o una reestructuracion de
los gastos de mantenimiento de
rentas sin menoscabo de las me-
tas colectivas que justifican su
existencia (flexibilizacion de la
edad de jubilacién, vinculo pres-
tacion por desempleo-formacion,
etcétera). Sin embargo, la opcion
politica en los recientes episodios
de tension presupuestaria —el
«giro social» de 1989, las desvia-
ciones presupuestarias en gas-
tos pordesemplecde 1991 a 1993
o las medidas de contencion del
gasto incluidas en el Presupues-
to para 1992 y 1994— ha sido la
de mantener compromisos de
gasto a costa, en gran medida,
del objetivo de potenciar la for-
macion de capital social. Asipues,
la disminucion de la inversion pu-
blica no solo es ineficiente, sino
ademas absolutamente ineficaz
para reequilibrar las cuentas pu-
blicas (24).

Cuando el sector publico tras-
vasa recursos desde activida-
des directamente productivas (in-
version) hacia la produccion efi-
ciente de servicios publicos, el
crecimiento econémico se reduce,
pero el bienestar de los ciudada-
nos puede aumentar (Barro, 1990).
Sin embargo, si la produccion de
servicios es ineficiente, las ga-
nancias en bienestar tienden a
desvanecerse. Este podria ser el
rasgo que caracteriza mejor la
provision de servicios publicos en
Espana. Una de las opciones de
politica presupuestaria que ha go-
bernado el comportamiento del
sector publico desde 1975 es la
que ha puesto la cantidad de re-
cursos gastados por delante de
la calidad del servicio. El énfasis
en la cantidad frente a la calidad,
quizas en algun momento justifi-
cado ante los bajos niveles de co-
bertura inicial en areas como los
gastos sociales y los servicios pu-

blicos, esta en la raiz de una de
las contradicciones mas llamati-
vas de la politica publica del ulti-
mo decenio (Gonzalez-Paramo,
1989): el aumento de gasto pu-
blico en estas partidas ha corrido
paralelo con una insatisfaccion
creciente de los ciudadanos, pa-
ra quienes la imagen de despilfa-
rro es el rasgo mas destacado de
la administracion de los recursos
publicos.

Este es, sin duda, uno de los
mayores pasivos de la acelera-
da construccion del Estado de
bienestar espafiol, que tiene su
causa directa en la decision de
expandir el gasto sin estudiar sis-
tematicamente las opciones en
términos de eficiencia, y sin re-
formar la Administracion publica
y las estructuras de provision de
los servicios publicos. Desde
1975, los efectivos al servicio de
la Administracion se han duplica-
do, hasta representar un 21 por
100 de la poblacién asalariada
(casi un 25 por 100 si se incluyen
las empresas publicas). Ello ha-
ce del sector publico espanol uno
de los que mas empleo utilizan
para gestionar un volumen deter-
minado de gasto en bienes y ser-
vicios publicos (Oxley, 1993). La
OCDE (1993) ha llamado la aten-
cion sobre la contratacion exce-
siva como un rasgo asociado al
proceso descentralizador de los
ochenta. Por cada dos puestos
de trabajo asociados a compe-
tencias transferidas a las comu-
nidades auténomas entre 1982 y
1991, estas crearon un puesto su-
plementario; al mismo tiempo, la
Administracion central mantuvo
un empleo por cada cuatro pues-
tos transferidos. La falta de expe-
riencia de estas comunidades au-
tonomas tambien ha generado
despilfarro en la inversion, segun
la OCDE, al optarse por proyec-
tos no prioritarios.

Como ha senalado Ortun
(1993), el mal funcionamiento de
la Administracion en Espana es
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visto desde el exterior como un
claro elemento diferenciador de
nuestro pais con respecto a otras
economias europeas. Las péerdi-
das de eficiencia en el sector pu-
blico afectan a todas las funcio-
nes que desarrolla el Estado,
desde las macroeconémicas y re-
distributivas a las asignativas, si
bien la gestion publica adquiere
su maxima importancia con res-
pecto a estas ultimas. El tamafio
alcanzado por el sector publico y
los problemas detectados en ser-
vicios basicos explican que en un
buen numero de paises de nues-
tro entorno vengan ensayandose
desde hace anos reformas en los
mecanismos de gestion publica,
con la mira puesta en el logro de
niveles aceptables de eficiencia
en la prestacion de servicios pu-
blicos. Estas reformas incluyen la
introduccion paulatina de flexibi-
lidad en la coniratacion o el em-
pleo, la creacion de ambientes
competitivos para que las unida-
des administrativas contrasten
sus resultados con otras unida-
des publicas o privadas, la sepa-
racion entre produccion de servi-
cios y financiacion de éstos, el
establecimiento de incentivos li-
gados a responsabilidades y, en
todos los casos, un cambio de cul-
tura mas o menos pronunciado
(Oxley, 1993). Mientras siguen vi-
gentes los valores tradicionales
de probidad y justicia, y la preo-
cupacion por «hacer bien las co-
sas», se acentua cada vez mas
la importancia de la orientacion
al usuario y la consecucion de re-
sultados cuantificables.

Hoy se acepta con generalidad
gque una de las causas del gasto
excesivo que tienden a realizar
los gobiernos es la ausencia de
incentivos apropiados, tanto or-
ganizativos (limitadas referen-
cias competitivas, inexistencia de
pago directo por el usuario e im-
posibilidad de quiebra) como indi-
viduales {(escaso nexo retribu-
cion-esfuerzo y permanencia en

el empleo). Desde comienzos de
los anos ochenta, coincidiendo
con una renovada confianza en
las fuerzas del mercado, y bajo
la presion de la necesidad de sa-
near las finanzas publicas, se ha
producido una oleada de cambios
dirigidos amejorar la relacion cos-
te-eficacia en las actividades pu-
blicas. El gerencialismo en el sec-
tor publice ha venido a acentuar
cada vez mas la orientacion al
usuario y la consecucion de re-
sultados cuantificados. Estas re-
formas incluyen la introduccidn
paulatina de flexibilidad en la con-
tratacion o el empleo, la creacion
de ambientes competitivos para
que las unidades administrativas
contrasten sus resultados con
otras unidades publicas o pri-
vadas, la separacion entre pro-
duccion de servicios y su finan-
ciacion, el establecimiento de
incentivos ligados a responsabi-
lidades y, en todos los casos, un
cambio de cultura mas o menos
pronunciado (25).

Con un sector publico ya ma-
yor en tamano que el de otros
paises europeos, la cultura de
gestion publica en Espaha sigue
anclada —salvo muy contadas
excepciones— en los anos cin-
cuenta, dominada por valores co-
mo la normalizacion y el respeto
celoso de los procedimientos, la
especializacion —con sus dos ca-
ras, de competencia técnica, en
lo positivo, y de corporativismo,
en lo negativo— vy el control jerar-
quico y centralizado de actos y
decisiones. Este diagnostico es
compartido por los expertos y por
la propia Administracién en sus
pronunciamientos recientes (por
ejemplo, Ministerio de Adminis-
traciones Publicas, 1991).

El cambio de la cultura y los
metodos de gestion publica, dan-
do entrada a las nociocnes de
coste, responsabilidad, compe-
tencia, incentivos y atencion al
usuario, es el reto mas importan-
te al que se enfrenta el sector pu-

blico espanol. La reforma de las
estructuras de provision de los
servicios publicos es un cambio
gue va mucho mas alla de la con-
gelacion del empleo publico, la
mera reduccién de organismos
publicos o el impulso de la des-
regulacion. Requiere una moder-
nizacion en la gestion del gasto
basada en indicadores y ratios de
recursos y objetivos, la creacion
de incentivos que favorezcan una
profesionalizacion del gestor pu-
blico y la incorporacion de la dis-
ciplina de mercado a la Admi-
nistracion (competencia interna,
contratacion externa, politica de
personal, separacion del suminis-
tro de servicios de la financiacion,
etcétera).

Il. ASPECTOS
MICROECONOMICOS
DE LA GESTION
DEL GASTO PUBLICO:
LA TEORIA
Y LA REALIDAD

1. Intervencion publica
y modos alternativos
de produccion (26)

Nos proponemos, en este se-
gunde apartado, reflexionar so-
bre la naturaleza previsible de la
actuacion del Estado en la eco-
nomia, y los escenarios presu-
puestarios que, como conse-
cuencia, cabe esperar se perfilen
para los gastos sociales en un
proximo futuro.

L o anterior no supone un ejer-
cicio predictivo libre de error, y se
realiza proyectando la valoracion
actual que la sociedad parece
otorgar, mayoritariamente, a las
actividades del Estado en la eco-
nomia. No hace falta decir que un
cambio en las circunstancias po-
liticas de uno u otro signo puede
generar variaciones respecto de
dicha prevision, dado que buena
parte de la intervencién publica
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responde a criterios de prefe-
rencia, mérito o tutela social que
contienen un fuerte componente
ideoldgico positivo.

Si uno repasa el detalle de la
actuacion de las administracio-
nes publicas y la intenta valorar
ex post sobre la base de los fun-
damentos tedricos de la actua-
cion publica, queda patente la
existencia de un diferencial im-
portante entre teorizacion norma-
tiva y realidad. En primer lugar,
teoria y préactica difieren porque,
pese a que la intervencion publi-
ca se fundamenta en el «fallo de
mercado», derivado del no cum-
plimiento de determinados pos-
tulados de la competencia per-
fecta, las actuaciones publicas no
siempre lo corrigen. En efecto, el
cambio de titularidad no diluye
las imperfecciones del mercado.
Pese a la evidencia anterior, lo
cierto es que la teoria de los fa-
llos de mercado ha acabado su-
poniendo, en la practica, una es-
pecie de patente de corso para la
actuacion publica: como el mer-
cado falla, cualguier intervencion
publica puede aparecer, en ma-
yor o menor medida, justificada.
Dicha concepcion es, obviamen-
te, errénea. Se trata, mejor, de
identificar cuales son las venta-
jas comparativas —por ejemplo,
frente a un problema de informa-
cion o de competencia imperfec-
ta— con las que cuenta la actua-
cion publica frente al fallo de
mercado existente. El criterio de
superioridad paretiana es nor-
mativo, pero su aplicacion requie-
re contrastacion y no apriorismo,
y no es neutral a la instrumenta-
cion e institucionalizacion que, en
sus formas concretas, suponga
la actuacion publica correctora.

En segundo lugar, el compo-
nente mayor de gasto publico se
concentra en el suministro de bie-
nes privados tutelados; bienes va-
lorados como preferentes, social-
mente, pero en definitiva privados
en su naturaleza (rivales y de ex-

clusion posible). En consecuen-
cia, para su provision publica, no
existe una ventaja comparativa
estructural abstraible de la reali-
dad concreta que sea inequivo-
camente generadora de una ma-
yor eficiencia, sino una valoracion
social, politica e ideologica co-
yuntural en favor de la interven-
cién publica. Su caracter no per-
manente debiera suponer, en
consecuencia, reversibilidad. Pro-
vision publica de bienes y servi-
cios no puede identificarse, en de-
finitiva, con provision de bienes y
servicios publicos.

En resumen, de comparar teo-
ria normativa y funciones pre-
supuestarias de gasto, puede
deducirse que mientras la justifi-
cacion tedrica de la actuacion pu-
blica suele referirse con profusion
a la teoria de los bienes publicos
(atendiendo el caracter de su ofer-
ta conjunta y no rivalidad en el
consumo, e inexcluibilidad por la
via de los precios), a las conve-
xidades en produccion o consu-
mo, y a las cuestiones de asime-
trias de informacion e inexistencia
de mercados completos, contin-
gentes, etc., la realidad presu-
puestaria es enormemente diver-
sa, y dirigida, sobre todo, a la
provision publica de bienes pri-
vados que se desea tutelar.

a) Algunas valoraciones
generales acerca
de la intervencion publica
en la economia

La provision publica de bienes
publicos justificada en la caracte-
rizacion de los bienes publicos es
muy limitada, y enorme la canti-
dad de gasto que responde al su-
ministro de los [lamados bienes
tutelares de merito o preferentes.

No es objetable, en cualquier
caso, desde unpuntode vista eco-
noémico, el alcance de dicho tipo
de provision: responde a una va-
loracion social que se expresa en
las distintas opciones politicas

presentes en una democracia,
trasladadas al cuerpo legislativo
por la via del consenso o del
acuerdo en las mayorias parla-
mentarias. Las bases de acuer-
do comunitario sobre los princi-
pios de justicia social son, en la
realidad, suficientemente laxas
para no poder anclar determina-
das politicas sociales en esque-
mas normativos.

Notese, por tanto, que la pro-
vision de dichos bienes tutelados,
al contrario de lo que acontece en
el caso del fallo de mercado en
presencia de bienes publicos, tie-
ne, en la justificacion dltima de la
responsabilidad que respecto de
ellos asume el sector publico, un
fuerte componente valorativo, co-
yuntural. Es decir, la financiacion,
de dichas partidas de gasto no se
apoya en un argumento que ten-
ga ni la estabilidad ni la perma-
nencia en su caracterizacion, si-
milar al relativo al suministro de
bienes publicos.

Tomando la argumentacion an-
terior en direccion opuesta, la pro-
vision publica de bienes privados
tutelados no se legitimaria tam-
poco necesariamente en criterios
de eficiencia relativa. Por ejem-
plo, ni en el caso de que su cos-
te superara determinados limites
(v. gr., al venir afectados por la
especie de «aluminosis» que ge-
nera la enfermedad de Baumol
para determinados servicios) se-
ria cuestionable la entrada del
sector privado en su provision.

Contrariamente a lo que ha ve-
nido suponiendo una literatura
que se ha recreado —y mal mu-
chas veces— en la estimacion de
la eficiencia relativa entre provi-
sion publica y privada de los bie-
nes tutelados, los resultados de
«coste de oportunidad» no cues-
tionarian, o forzosamente justifi-
carian, la legitimacion del carac-
ter privado de su provision. Sin
duda, dicho tipo de consideracio-
nes puede generar opinion que
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trascienda al ambito social y po-
litico; sin embargo, sélo en la me-
dida en que ello se recoja en una
variacion del entorno legislativo,
regulatorio, etc., cabria funda-
mentar un cambio de titularidad
del modo de provision del servi-
cio en cuestion.

Dicha constatacién puede ser
importante también en el analisis
de la gestion publica. Es un sin
sentido plantear la privatizacion
de los bienes preferentes desde
el punto de vista exclusivo de los
precios relativos de la provision;
y en particular, si no se logran
comparar comparables ni cons-
trenir los procesos de maximiza-
cion del excedente social con
idénticas restricciones regulato-
rias y de necesidad de servicio.
Por lo tanto, mientras se manten-
ga como politico el titulo de pro-
vision publica, sera necesario el
analisis de los instrumentos de
gestion, no cabiendo, en nuestra
opinion, remitir los problemas de
gestion observados, de un modo
geneérico, a la solucion privatiza-
dora («todo lo que hace el sector
publico en este terreno lo puede
hacer mejor el sector privado»).

b) El modo de provision publica
de los bienes privados
tutelados

Los comentarios anteriores exi-
girian, por lo demas, mantener
amplitud de miras respecto a lo
que pueda suponer la actuacion
del Estado en la economia; fren-
te alas inercias en el gasto, se im-
pondria la flexibilizacién; contra
la idea del incrementalismo pre-
supuestario, la de la revision. Con
ello se trata de redirigir, variar el
foco de atencidn o el énfasis en
los ambitos de dicha actuacion en
la medida en que esta sea la op-
cion social deseada. La tecnolo-
gia, a buen seguro, marca en uno
u otro sentido el tipo de interven-
cion publica apropiada; la cultura
individual y comunitaria, otro tan-
to. Por ejemplo, la tecnologia exi-

gia en el pasado una fuerte inter-
vencion publica en el campo de
las comunicaciones, del transpor-
te y de la seguridad. Hoy Correos
—que ya paso de ser un servicio
administrativo a configurarse en
su dia como empresa publica—
esta perdiendo cuota de merca-
do ante multiples empresas de
mensajeriay servicios rapidos que
compiten con ella; empresas que,
a su vez, pierden competitividad
con la generalizacion de los nue-
vos sistemas de transporte de da-
tos e imagen. La seguridad y la
proteccion, hasta hace poco plan-
teada como funcion exclusiva y
excluyente del Estado, ahora, in-
cluso a veces desde la propia ad-
ministracion policial, aparece ne-
cesitada de unos minimos de
seguridad privada o de involu-
cracion individual; de igual modo
para las cuestiones de proteccion
civil. De manera similar, y has-
ta hace poco, los formularios co-
munmente denominados P-10
han marcado los flujos del sistema
sanitario, estableciendo dénde
debia recibir atencion el pacien-
te, de acuerdo con los criterios
supuestamente omniconscientes
del coste efectividad de la asis-
tencia, por parte de la inspeccion
medica. Hoy dicha regulacion de
flujos se encuentra en vias de eli-
minacion. L.as cartas de derechos
delosciudadanos es probable que
se acaben generalizando en las
actuaciones de las administracio-
nes publicas.

De la misma manera que la so-
ciedad revisa formas pasadas de
intervencion publica, nacen nue-
vas necesidades de intervencion;
por ejemplo, debido al progreso
tecnologico, surge la convenien-
cia de regulacion en el desarro-
llo de la biogenética, en el ambi-
to de la ingenieria molecular, en
el del control de calidad en los ali-
mentos, en el de la seguridad de
los datos, en el reciclaje de pro-
ductos industriales o en los nue-
vos servicios de intermediacion

financiera. Todo ello erapocoima-
ginable para nuestros legislado-
res pre-constitucionales y, con
amplia base de consenso, po-
siblemente, ya lo es hoy entre los
actuales.

En coherencia con lo anterior,
los gestores publicos han de ad-
quirir el habito de aceptar cam-
bios (y asi la conveniencia de
reciclaje y flexibilidad); las orga-
nizaciones publicas, mayor adap-
tacion a entornos cambiantes; y
los profesionales publicos, mas
capacitacion técnica en instru-
mentos y menos apalancamien-
to ideologico en objetivos. Estos
son algunos de los retos que do-
minaran, previsiblemente, la eco-
nomia de los gastos sociales y su
gestion en el futuro inmediato, y
que de modo singularizado pasa-
mos a analizar a continuacion pa-
ra los distintos sectores o com-
ponentes de gasto social.

¢) Las funciones del gasto
publico en las ultimas
décadas

El cuadro n.® 1 recoge la evo-
lucion durante la ultima década
del porcentaje que representan,
en términos de PIB, las distintas
funciones de gasto publico. Si ex-
cluimos la evolucion registrada
por los pagos de la deuda publi-
ca —por su caracter de pivote del
resto de acciones de gasto— vy la
funcién descentralizadora, por
responder a canones constitucio-
nales que impiden un analisis de
connotaciones endogenas a las
opciones politicas de gobierno
(esto es, casi un 30 por 100 del
total de gasto), podremos centrar
el analisis en las politicas publi-
cas mas cercanas al gasto social:
educacion, sanidad, pensiones y
prestaciones sociales. Para ello,
el cuadro n.? 2 muestra el peso,
en porcentaje sobre el Presu-
puesto inicial para 1995 (cerca-
no a los 30 billones de pesetas),
de cada una de dichas politicas.
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TIPOLOGIA PROVISION - PRODUCCION PUBLICA
(B . e R AR |

¢ Quién produce el servicio?

¢Quién decide (qué y como se financia)
el suministro del servicio publico?

— Directamente la autoridad publica

La institucion publica exclusivamente

La institucion publica y privada

Provision y produccion ptblica

Provision publica con produccion publica
y privada

MODELO BUROCRATICO COMPETENCIA SIMULADA DIRIGIDA
Caracterizacion Jerarquias Franquicias
Presupuestos globales Financiacién segin actividad contratada
Autoridad Restricciones de entrada
Lealtad Impugnabilidad limitada
Poder de mercado
Posibilidades de reforma Torneos Licitaciones
Bonos y primas Contratos de base presupuestaria
— Indirectamente como consecuencia de MODELO DE COMPETENCIA COMPETENCIA SIMULADA DIRIGIDA
la eleccion del usuario. PUBLICA DESCENTRALIZADA
Caracterizacion Mercado restringido Mercado regulado
Financiacion segun eleccién Financiacién segun eleccién
Voz Voz y salida
Restricciones de entrada

Posibilidades de reforrma

Introduccion de elementos contributivos
(bonus/malus o pagos complementarios)

Irrelevancia de la dispos. a pagar

Introduccién de elementos contributivos
complementarios, sustitutivos y alterativos

La terminologia utiliza las siguientes acepciones: financia-
cionatiende al origen de los fondos; provision, se define de acuer-
do con quien asume la responsabilidad directa de los servicios
frente al usuario; produccion, a la vista de |a titularidad del agen-
te que produce el bien o servicio.

COMENTARIO

Atendiendo al cuadro anterior, cabe senalar, en efecto, que
entre las ventajas que supone una mas nitida separacion entre
provision y produccion de servicios publicos se encuentra la po-
sibilidad de introducir politicas diferenciadas para cada uno de
los distintos campos de gestion que la separacion provoca, asi
como de distintas posibilidades de reforma. Fuera del modelo
burocratico, en el que guien decide la compra del servicio y rea-
liza el suministro correspondiente es la propia Administracion,
dos son las posibilidades altemativas de generacién de una es-
pecie de mercado interno en gestion publica.

1. Apoyar la decisién de compra de servicios en la eleccion
directa o indirecta del usuario, aun manteniendo Ia produccion
de los servicios bajo dorninio publico, asi como también, basica-
mente, su financiacion. Aunque el término no es comprehensivo
de la idea formulada en su integridad, quiza podriamos denomi-
nar a dicha opcion la de la competencia publica: esto es, un mer-

cado restringido a productores piiblicos en el que ganan prota-
gonismo los elementos de «voz» —eleccion— por parte de los
usuarios y, a consecuencia de los efectos de una financiacion
que sigue a la eleccion, la emulacién de competencia estable-
ciendo rankings o tomeos en relacion a los montos publicos dis-
ponibles.

2. Abrir la esfera de la produccion de servicios publicos a los
agentes privados o instituciones otras a las estrictamente publi-
cas. Se trata de simular competencia entre suministradores (pu-
blicos y privados) del servicio bajo una misma envolvente de pro-
vision y, total o parcialmente, de financiacion. Si el monopsonio
de compra de los servicios se guia exclusivamente por la deci-
sion de la autoridad administrativa se trataria de una compe-
tencia simulada dirigida, y si la decision de compra resultase
consecuencia de la eleccion del usuario, podria tildarse de com-
petencia simulada dirigida descentralizada (aunque, de nuevo,
los conceptos pueden no aportar suficiente riqueza de matices).
Bajo la primera de las caracterizaciones, cabra reinterpretar los
procesos de concertacion incluyendo los elementos mas hibri-
dos entre mercado y jerarquia, a los que se corresponde la idea
de franquicias publicas. A su vez, deben cambiar posiblemente
los procedimientos de licitacion, a efectos de que la impugnabili-
dad sea efectiva, y la definicion de compra de servicios a efec-
tos de su remision a una financiacion presupuestaria cerrada.
Bajo la segunda, debera analizarse el grado de responsabilidad




en comportamientos y/o disposicion a pagar de los decisores, a
efectos de limitar el concepto equivoco de gratuidad en el punto
de acceso.

Veamos a continuacién, de modo resumido, cada una de
ellas.

COMPETENCIA SIMULADA

La idea subyacente en este planteamiento es la de configu-
rar bajo el mantenimiento de un monepsonio publico de compra
de servicios —de aqui la nocion de simulada—, un mercado de
oferta en el que productores plblicos y privados estén presen-
tes (1). La decision acerca de «a quién» concertar el servicio
puede provenir bien del propic gestor publico (competencia si-
mulada dirigida), o bien a instancias del ciudadano, eligiendo
éste al suministrador del servicic (competencia simulada des-
centralizada) (2).

Dichas politicas de contratacion de producciones publicas o
privadas, pueden respcender a un posicionamiento basado en
los argumentos siguientes: Ia titularidad privada supone: 1) for-
mas de organizacion mas sensibles a las tecnologias disponi-
bles (incluyendo aqui tanto la distinta concepcion en la conside-
racion de come organizar la actividad en términos de centros de
costes/centros de beneficios como en los sistemas de informa-
cién y contabilidad); 2) menores restricciones coyunturales para
la adaptacion a la combinacion de factores mas adecuada en
respuesta a costes relativos cambiantes, una mayor motivacion
a la gestion de tecnologias y a su know-how, y una mayor flexi-
bilidad en la adopcién de innovaciones; 3) finaimente, la posibili-
dad de definir un sistema de control mas ad hoc, ajustado a las
caracteristicas de la produccidn, y menos vinculade a procedi-
mientos formales.

A los puntos anteriores podrian anadirse, ademas, las venta-
jas que representa para €l individuo un aumento de opciones de
consumo —al poder elegir al suministrador del servicio—, en el
bienestar del ciudadano.

Sin embargo, la presuncién anterior de justificacion de ia con-
tratacion externa por la via de la eficiencia debe ser matizada:
el Estado se involucra en las instituciones de manera diferente
a como o hace la tecnologia, debido a que el Estadoc es quien
garantiza, en Uitimo término, los derechos de propiedad de los
agentes. Por elio, uno ha de estar preparado para identificar qué
tipos de derechos y obligaciones se esta dispuesto a reconocer
y a reforzar, y hasta qué punto; y, de este modo, en qué medida
se quiere perseguir el objetivo de eficiencia sin perder el control
democratico en los mecanismos de provision.

No resuita dificil argumentar en contra de dicha modalidad
de mercado interno, aguellos supuestos que parecen suminis-
trar evidencia de que la gesticn publica y privada no responden
a condicionantes similares. Este es el caso, por ejemplo, cuan-
do las restricciones administrativas o el ajuste por la naturaleza
del servicio dificulta la comparacion de «comparables». En la
realidad, practicas contables plblicas de no cuantificacion del
coste de consumo de capital pueden falsear iguaimente el gra-
do de competencia tedrica.

De mode adicional, dos factores pueden acabar limitando las
posibilidades de mejora de la gestién publica sobre dicha base
de innovacion: la ausencia de una oferta privada suficientemen-
te consolidada para ofrecer servicios comparables con los del
sector publico —por ejemplo, sobre bases geogréficas y funcic-
nales homogeéneas—, y/c Ia constatacion de una diferente exi-

gencia de fiducia y probidad en la actitud de gestores publicos y
privados (3). Si este es el caso, la competencia entre producto-
res publicos ofrece un terrenc mas seguro para la simulacién
competitiva, en la medida en que todos ellos responderian a
unas mismas restricciones en su actividad. Ello se analiza a con-
tinuacion.

COMPETENCIA PUBLICA

Bajo la denominacién de competencia publica se recogen
supuestos en los que un tnico demandante —el financiador pu-
blico— permite que sean los usuarios quienes decidan la con-
tratacion de la mejor de las ofertas realizadas por los distintos
productores publicos. Ello equivale a la utilizacion de un vale
restringido para un conjunto de productores publicos.

Contra la financiacion basada en la aceptacion rutinaria del
coste historico y del incrementalismo presupuestaric, los cen-
tros suministradores del servicic concurren por una financiacion
limitada como resuitade de las elecciones de los consumidores.
Dicha financiacion se distribuye de acuerdo con los niveles de
actividad, respecto de un total preaeterminado, y una evaiua-
cicn de eficiencia relativa de costes por actividad. Ambos facto-
res son la base para la consignacion correspondiente de presu-
puestos.

En paralelo a lo anterior, ayuda también a la simulacién de
competencia el establecimiento de precios de transferencia en
el seno de las organizaciones ptblicas. La imputacion de costes
vinculada a los distintos oufputs intermedios de la cadena de va-
lor del servicio incentiva la eficiencia en la medida en que los
centros decisores de gasto son capaces de valorar los outputs
a la vista de los costes asociados a las distintas actividades.

NOTAS

(1) La apertura de mercados intemos que sobrepasen las estrictas esferas na-
cionales es, asimismo, algo que la creacion del mercado dnico ha de favorecer. Por
ejemgplo, los centros de excelencia educativa o sanitaria que adquieran de este mo-
0o proyeccion eurgpea pueden atraer no solo los flujos frontenzos territenales, sinc
también generar demanda trasnacional,

(2) La politica de concertacicn externa resulta parficularmente apropiada cuan-
do se trata de actividades repetitivas, bien resueltas desde el punto de vista técnico
y de menor conteride discrecional (contratos completos). Mientras que algunas de
las actividades publicas son capaces de compensar con aspectos de creatividad,
acceso a determinados inputs, elc.. el incentivo que puede no ofrecer el empleo y
el salario publico, aquél otro tipo de actividades mas rutinarias, no siendo por tanto
objetivo pricritario para la contratacion externa, ya que en su produccion, posible-
mente, el sector piblico no tenga ventaja comparativa alguna. Ello puede facilitar
que el gestor publice se concentre en mayor medida en aquellcs aspectos relativos
a la eficiencia asignativa de los oulpuls intermedios al servicio de los oufpuls
finales.

(3) Por ejemplo, si se acepta la deseabilidad de que «causa justa» y «proceso
debido» informe fa actividad publica, y de este modo descartar que la informacion
privilegiada, la intuicién, etc., pueda fundamentar una decision publica.
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Como se puede comprobar en
el cuadro n.? 1, los gastos socia-
les suponen algo mas del 50 por
100 del total, correspondiendo en
su mitad al gasto en pensiones,
una cuarta parte a gasto sanita-
rio, y la parte restante —casi a
mitades— se refiere a gasto en
educaciony agastoenotraspres-
taciones sociales.

Destaca de dicho cuadro la dis-
minucion en el tiempo de la im-
portancia del gasto en los servi-
cios publicos tradicionales, el
mantenimiento del peso de las
prestaciones sociales, y el au-
mento del gasto financiero de-
rivado de la deuda publica, de
las actuaciones en el mercado
de trabajo y desempleo, y de las
transferencias a las administra-
ciones territoriales, cuyo destino
aqui resulta imposible de especi-
ficar.

Una fotografia mas actualiza-
da de las funciones del gasto pu-
blico se ofrece en el cuadro n.® 2.

En este ultimo cuadro, y bajo
clasificacion funcional forzosa-
mente distinta a la anterior, vista
la preocupante variacion de cri-
terios y contenidos (por lo que se
intenta salvar la validez de la
comparacion por la via de la ma-
yor agregacion, pese a la pérdi-
da de informacion que ello com-
porta), sobresale la importancia
del peso de la deuda publica,
con un incremento espectacular
entre 1995 y 1997, y de las ac-
tuaciones publicas en sectores
economicos que se mantienen
porcentualmente. Sobresale, asi-
mismo, la perdida de peso de los
servicios sociales para los que se
proyecta una cifra practicamente
estancada.

En las paginas que siguen, co-
mentaremos la evolucion de los
gastos sociales, y de los sani-
tarios en particular, analizando
algunos extremos para su consi-
deracion en un escenario de re-

CUADRO N1

EVOLUCION DEL PORCENTAJE QUE REPRESENTAN LAS DISTINTAS
FUNCIONES DE GASTO PUBLICO EN TERMINOS DEL PIB (1984-1995)
e e L e e e

P GBIl TINC.AS 1984 1988 1992 1995 (")
SERVICIOS PUBLICOS ....ooooooomccvieeee. 34 3.1 25 2,47
1) L1 o T ERRST . 0.3 0,3 0,4 0,34
Defensa y politica exterior... . 24 1,9 1.3 1,32
Seguridad ciudadana ............cooceecieiesenennns 0,8 0.9 0.9 0,81
PRESTACIONES SOCIALES ........ccoovivieeeee. 142 14,5 154 16,94

Sanidad.......ccoo oo

PENSIONES ..ovviivieeeieie et it reaieseanes

Viviendd e meiinens

Otras prestaciones sociales .....................

ACTUACION MERCADO DE TRABAJO

Y. DESEMBEE® zsveuzcescusmmmmmmnaposo: s

Fornento del emplec

Protfeccidn alideseimpleny.... «ommsrovomroe--

INFRAESTRUCTURA Y SUBVENCION

TRANSPORTES ..o
g1 p=att g U o)1) 15 1 m——————————
Subvencion al transporte..........c...ccooeiinee

EDUCACION E INVESTIGACION
EdUCACION ..vveeeeeeeece e
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Fuente: IGAE. Direccion General de Presupuestos. Minsterio de Economia y Hacienda.

consideracion del actual Estado
de bienestar.

2. Los servicios sociales

a) Los servicios sociales
y la distribucion de la renta

En Espana, el 20 por 100 mas
pobre de la poblacion obtiene una
parte relativamente pequena de

los ingresos (solamente el 8,8 por
100 de la renta de la economia),
mientras que el 20 por 100 mas ri-
co recibe una parte relativamente
grande, el 38,4 por 100. El ob-
jetivo, en este contexto, de la ac-
tuacion publica no puede ser
otro que el de intentar instrumen-
tar mecanismos de redistribucion
que consigan los efectos desea-
dos a costes minimos, en termi-
nos de perdida de eficiencia o del
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tamano total de la renta a dis-
tribuir.

Las discrepancias ideologicas
aparecen normalmente en este
terreno como resultado del inten-
to de determinar las causas gue
provocan la desigualdad y, en su
caso, las medidas a tomar para
evitarlas.

No cabe duda de que, de to-
das las Opticas desde las que se
puede analizar la distribucion de
la renta, el reparto personal re-
sulta la mas interesante, aunque
sus cifras contengan ya el pro-
pio efecto de la politica econd-
mica en cuanto hayan podido pro-
mover o no la equidad social (27).

Vayamos primero a los datos:
hemos visto como el porcentaje
de la renta total que percibia el
quintil superior de las economias
domeésticas en Espana era cer-
cano al doble de lo que le co-
rresponderia de un reparto estric-
tamente proporcional. En una
comparacion internacional, dicha
cifra resulta similar a su homoni-
ma para Estados Unidos, y supe-
rior a la de los paises europeos
de nuestro entorno. Para el 20 por
100 de hogares de menor renta,
las cifras eran un poco mas favo-
rables para Espana: algo por en-
cima del 7 por 100; de nuevo por
debajo de la mayoria de los pai-
ses europeos, aunque en este
caso algo por encima de EE.UU.,
que no alcanzaba el 6 por 100.
Esta es, por tanto, la situacion ac-
tual, después de que Espana ha-
ya realizado uno de los mayores
esfuerzos redistributivos de en-
tre los registrados en las econo-
mias occidentales de su entorno
en la ultima década.

En cuanto a su evolucion, Del
Rio y Ruiz-Castillo (1995) conclu-
yen, comparando las Encuestas
de Presupuestos Familiares, un
importante incremento de la ren-
ta media entre 1980y 1991. En
terminos reales, esta habria cre-

CUADRO N:° 2

LOS GRANDES COMPONENTES DEL GASTO EN EL PRESUPUESTO
CONSOLIDADO, FINANCIERO Y NO FINANCIERO
DEL ESTADO, ORGANISMOS AUTONOMOS, SEGURIDAD SOCIAL
Y ENTES PUBLICOS
(En millardos)
i T S I |

POLITICAS

FPresupuesio
inicial 1985

Proyeclo

Porceniaje 1997

Porcentare

SERVICIOS GENERALES ........... simppgsas s
(Servicios de caracter general; Justicia,
Defensa. Proteccion civil y Seguridad
ciudadana)

SERVICIOS SOCIALES .............. P
Seguridad Social; promocion y protec-
cion, y produccion de bienes de carac-
ter social. (Pensiones, sanidad, educa-
cion y cultura, desempleo, vivienda y
otras prestaciones)

ACTIVIDADES ECONOMICAS ..............
(Regulacion economica de caracter ge-
neral, de sectores productivos, infraes-
tructuras, agricultura, industria y energia)

DEUDA PUBLICA ...

OTRAS TRANSFERENCIAS ..................
(Transferencias a administraciones na-
cionales y supranacionales)

OTRAS POLITICAS NO INDIVIDUALIZA-

TOTAL PRESUPUESTO CONSOLI-
DADO .o

15.344.9

29.620.1

1.866,5 6.3 1.825,6 5.2

51.8 16.924.5 47,97

2.689.3 9.1 3.410,9 97

42192 14,2 8.285.2 235

4.130.5 14.0 4.835,8 13,7

1.369.9 4,6 — —

100,0 35.282,0 100,00

Fuente: Elaboracion propia a partir de los Besumenes Presentacion del Proyecto de Presupuestos Generales

de 1995 y 1997 Mimsterio de Economia y Hacienda

cido entre el 20 y el 30 por 100,
una vez ajustados los hogares
segun tamano.

Ademas, el aumento en la ren-
ta media en la década de los
ochenta resulta proporcional-
mente mas alta para las rentas
bajas, y ello pese a que los gas-
tos de inversion aumentan, en lu-
gar de disminuir, las diferencias
relativas. Como consecuencia,
desde el punto de vista de la de-
sigualdad relativa, se habria pro-
ducido un aumento agregado del
bienestar.

Sin embargo, desde la optica
de la desigualdad absoluta, las
diferencias aumentan: la varia-
cion absoluta de la renta media
es mayor para las rentas altas
que para las bajas. Este resulta-
do no favoreceria una conclusion
inequivoca de aumento agrega-
do del bienestar para el periodo
analizado (Del Rio y Ruiz-Casti-
llo, ob. cit.).

Sabemos que, en general, una
mas alta asignacion de renta a los
tramos de poblacion menos favo-
recida viene propiciada por la
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expansion de las prestaciones
sociales y los costes del tactor
trabajo. Una mayor extension de
la poblacion jubilada, el creci-
miento del paro y la mejora en las
rentas de capital y en el exceden-
te empresarial, al contrario, pare-
cen favorecer una mayor concen-
tracion de la renta.

Asimismo, de una comparacion
internacional resulta que mien-
tras para el periodo 1980-1988 la
ratio del quintil de las familias con
renta mas alta respecto del quin-
til con renta mas baja era de 5,8
para Espana; dicho coeficiente
era de 4,6 para Suecia, 6,8 para
el Reino Unido y 8,9 para Esta-
dos Unidos (28).

Si se examina la riqueza en lu-
garde larenta, la desigualdad pa-
rece mas extrema. En Espana no
se ha realizado nunca una inves-
tigacion sistematica de los patri-
monios familiares. Sin embargo,
segun un reciente estudio de Gar-
cia Durén (29) acerca de la rique-
za total (en activos —riqueza fi-
sica y en rentas de la propiedad
y del capital, capitalizadas—y en
pensiones de jubilacion, también
capitalizadas), un 10 por 100 de
la poblacion concentra el 22,6 del
total de la riqueza. En conjunto,
el 70 por 100 de la poblacion es-
panola no alcanza siquiera la mi-
tad (47,7 por 100) de la riqueza
total.

Por componentes, la riqueza fi-
sica esta relativamente bien re-
partida (hay muchos propietarios
ocupantes de vivienda), contra-
riamente a las rentas de propie-
dad, que estan mas concentra-
das. La elevada desigualdad que
introduce la capitalizacion de ren-
tas queda, sin embargo, mas que
compensada por la mayor igual-
dad que introducen los derechos
de pensidn reconocidos. Global-
mente, la riqueza en el total de ac-
tivos esta distribuida de forma me-
nos igualitaria, segun el estudio
senalado, que la riqueza fisica.

La gran desigualdad de la ri-
queza entre los miembros de
cualquier cohorte constituye otra
prueba mas de que las estadisti-
cas de la desigualdad de la ren-
ta se han de analizar con sumo
cuidado. En Espana, la riqueza
fisica por grupos de edad se re-
parte de forma igualitaria en el
grupo de los jovenes (tienen po-
co) y en el de los jubilados (tie-
nen relativamente mucho). La de-
sigualdad se da sobre todo entre
los 35 y 54 anos. Las desigualda-
des en la distribucion de la rique-
za total provienen, sobre todo, de
las diferencias de derechos a
pension reconocidos por edades,
con una distribucion muy iguali-
taria en la edad adulia.

Al margen de las valoraciones
anteriores, conviene reconocer
que los indicadores de desigual-
dad acostumbran a plantear pro-
blemas. ; Han tenido los datos de-
bidamente en cuenta el valor de
las subvenciones en especie (vi-
vienda, beneficiencia, etc.) que
concede el Estado a los menos
favorecidos? ;Deberia haberse
incluido como componente de la
renta el aumento de valor de las
acciones y de otros activos, o in-
cluso del propio capital humano
de los individuos? (30).

Ademas, mas alla de la defini-
cion del objetivo que se pretende
garantizar con las cuestiones de
equidad presentes en las politi-
cas de redistribucion de los re-
cursos publicos, el como se pue-
de hacer operativo dicho objetivo
es, todavia hoy, objeto de deba-
te en el estudio de la economia
publica.

Para ello, hace falta empezar
por reconocer que las desigual-
dades observadas se han de
valorar de manera muy distinta
segun sean catalogables como
1) aceptables, por el hecho de
guesean: a)inevitables (porejem-
plo, derivadas de que el sexo con-
diciona la esperanza de vida al

nacer o la herencia genética), o
b) deseables (cuando su elimina-
cidongenera resultados peores pa-
ra la propia distribucion desigual
que se pretende corregir), o co-
mo 2) intolerables, por ejemplo,
por el hecho de que supongan
una pauta sistematica de arbitra-
riedad o discriminacion gue se va-
lora como factor que atenta a la
cohesion social. Las posibilida-
des de actuacion sobre este ulti-
mo tipo de desigualdades son, a
su vez, diversas en la realidad.
Asi, las instituciones colectivas
puede que a) quieran actuar pa-
ra su correccion y no puedan, o
que, efectivamente, b) quieran y
puedan luchar contra la desigual-
dad. Finalmente, y en este ultimo
supuesto, dicha intervencion pue-
de requerir actuaciones 1) a tra-
ves del propio sector al que se
vincula la desigualdad, ¢ 2) a tra-
ves de acciones instrumentadas
desde fuera del sector; lo cual, de
nuevo, no siempre puede resul-
tar factible.

De acuerdo con el contexto en
el que nos situemos, la actuacion
dirigida a enderezar el balance
de igualdad perdido por la via de
reorientar los recursos economi-
cos requiere, consiguientemen-
te, fijar, en primer lugar, la refe-
rencia utilizada en la nocion de
equidad en cuestion; asi, por
ejemplo, para hacer efectivo el
concepto con respecto a la igual-
dad de acceso, 0 consumo por
igual necesidad, diferenciandola
en este caso de la preferencia.
Para ello, la delimitacion entre ne-
cesidad y preferencia nunca re-
sulta en la practica sencilla, ya
que puede resultar vinculada a
circunstancias individuales (31).
Notese, de manera adicional, que
determinados comportamientos
adictivos sobrevenidos pueden
iniciarse por pretferencia y finali-
zar en necesidad. Por lo demas,
cabe cuestionarse acercade sila
unidad de referencia (personal,
de clase social o territorial) a la
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que se remite el analisis de «ne-
cesidad» aporta un marco de ac-
tuacion coherente, mas alla de la
identificacion de un determinado
supuesto de desigualdad. No es,
en este sentido, el menor de los
problemas la cuestiéon de como
tratar esta misma unidad de refe-
rencia en el tiempo: por ejemplo,
en el caso que exista movilidad
geografica o social.

Finalmente, una vez definido
el principio de actuacion, cabe in-
terrogarse acerca de donde se
situa el limite a la intervencion
deseada para el caso del bien ca-
tegorico que se contemple. Por
ejemplo, en asistencia sanitaria,
;se trata de «igualar» la salud del
pobre en mal estado respecto a
la del pobre en buen estado o
respecto a la del rico en buen
estado?; ;se ha de ejercer con
criterios compensatorios ilimita-
dos?; ;acaso independientes de
las conductas y/o voluntades in-
dividuales?

b) Servicios sociales:
instrumentos

No es evidente qué puede o de-
be hacer el Estado para modifi-
car los factores subyacentes a
la desigualdad. Dependiendo de
cual sea la causa de la desigual-
dad, asi deberia ser la interven-
cion del Estado. Impuestos mas
progresivos, aumento de la redis-
tribucion por medio de programas
sociales e incremento de los pro-
gramas de educacion y formacion
para participar en las oportunida-
des existentes pueden llegar a
ser instrumentos de muy distinta
efectividad. Algunos programas
pueden considerarse incluso de
eficacia nula o irrelevante para
guienes sostienen que la me-
jor manera de aumentar el bie-
nestar de los pobres es acelerar
el crecimiento de la economia,
para lo cual es necesario que el
Estado no intervenga mas, sino
Mmenos.

En cualquier caso, uno de los
instrumentos basicos para la lu-
cha contra la pobreza es, en to-
dos los paises, el de los progra-
mas sociales. La conveniencia de
redisenar los contenidos de di-
chos programas, en un contexto
de crisis de las finanzas publicas,
fuerza a su mayor selectividad:
actuar contundentemente no so-
bre cualquier causa que incida
en la desigualdad, sino tan solo
sobre aquellas que tengan un
efecto «despegue» superior, pa-
receria apropiado. Para ello, y
contrariamente a lo que muchas
veces se piensa, la consecucion
de objetivos en materia de servi-
cios sociales permite un elevado
grado de sustituibilidad entre me-
didas, y asi de innovacion en el
diseno de politicas sociales. Es
probable que este tema reciba
una mayor atencion en el futuro
inmediato (32).

En general, las opciones dis-
ponibles segun el tipo de actua-
ciones son, a grandes rasgos, las
siguientes: 1) Intervencion direc-
ta con regulacion, monopolio de
oferta y monopsonio de compra
(estatalizacion de la produccion
de servicios). 2) Produccion pu-
blica, en régimen competitivo u
oligopolico, de un bien o servicio
con objetivos de fijar referentes
de precios y calidades y garanti-
zar una oferta basica de servi-
cios. 3) Compra de un bien o ser-
vicio ejerciendo monopsonio u
oligopsonio. 4) Regulacion con
incentivos al sector privado y
especificacion de un marco de
subvenciones-impuestos a los
agentes. 5) Regulacion del sec-
tor (consumidores o productores),
forzando la realizacion de una de-
terminada actividad por cuenta y
riesgo de los agentes privados.

En la aplicacion practica de las
medidas, sera posiblemente ne-
cesario:

a) Ejercerunafiscalizacionim-
portante del cumplimiento de la

condicion que otorga la elegibi-
lidad del servicio a partir de la
identificacion del «beneficiario»
(quiénes son los pobres, quiénes
los afectados por determinadas
incapacidades —fisicas, socia-
les—, los potenciales percepto-
res de subsidios a la vivienda
—segun status, edad, ocupacion,
renta, ...—, elcétera).

b) Orientar los fondos publicos
disponibles hacialos servicios mas
basicos y hacia los colectivos mas
necesitados. Fuera de éstos, se
han de distinguir aquellas presta-
ciones complementarias de natu-
raleza contributiva. Ello implica
explicitar la separacion de los de-
rechos contributivos y asistencia-
les del gasto social: hoy, entre los
primeros, encontramos las pen- -
siones contributivas, la ILT y la
invalidez provisional; entre los
segundos, las pensiones no con-
tributivas, respecto de las que ca-
bria quiza su unificacion con las
prestaciones familiares y con la
renta minima de reinsercion, don-
de ésta exista.

c) Aun en aquellos casos en
que se mantenga una financia-
cion de naturaleza colectiva, ca-
bria buscar el respeto a criterios
individuales en el modo de pres-
tacion de servicios en los que se
traducen los derechos sociales
devengados.

d) Orientarlas actuaciones ha-
cia las fuentes mas proximas de
la desigualdad, en lugar de cen-
trarlas en los resultados, tendien-
do a considerar la consecucion
de la equidad en supuestos en
que no se justifica la envidia, al
ser los resultados producto de
idénticas posibilidades de conse-
cucion.

e) Generar la nocion de méri-
to y contraprestacion en las ayu-
das publicas, haciéndolas mas si-
nalagmaticas en su naturaleza,
con exigencia de determinadas
actuaciones o comportamientos
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individuales a efectos de poder
acceder y/o continuar en el dis-
frute de algunos derechos.

Fuera de la miscelanea actual
de los servicios sociales, un am-
bito del gasto social que requie-
re una actuacion mas precisa, no
tanto por su nivel como por el em-
puje implicito a su crecimiento, es
el sanitario. A dicho gasto se re-
fiere el siguiente epigrafe.

3. La sanidad

a) La asistencia sanitaria.
claves de la intervencion
publica

Existen razones para la impli-
cacion del Estado en la provision
de servicios sanitarios, a pesar
de ser la atencion sanitaria un
bien predominantemente priva-
do. La fundamentacion normati-
va fundamental quiza sea la re-
lativa a los efectos derivados de
los problemas de informacion. La
seleccion adversa, como informa-
cion oculta, quiebra el mercado,
al devenir éste incompleto, otor-
gando una cobertura menor a la
socialmente deseable. El proble-
ma estriba en que el mercado,
desconociendo qué individuos
son de bajo riesgo y cuales son
de riesgo alto, sufrira la «depre-
dacion» provocada por aquellos
usuarios de alto riesgo que, no
siendo identificables, se hacen
pasar por usuarios de riesgo ba-
jo, burlando con su elevada utili-
zacion los valores establecidos
en la prima media. El colectivo
realmente de bajo riesgo se ira
separando, generando un equili-
brio ineficiente: la entrada suce-
siva de individuos de alto riesgo
que se presentan como de bajo
riesgo continuara expulsando a
los individuos realmente de ries-
go bajo, al hacerles menos y me-
nos atractiva la cobertura.

Cabriareconocer, portanto, co-
mo mejora paretiana, una sub-

vencion cruzada que eliminara el
interés de los individuos de alto
riesgo en hacerse pasar por indi-
viduos de riesgo bajo. Pero aun
cuando esta fuese una politica
Pareto dominante, no existen in-
centivos individuales para que se
lleve a la practica: todos los in-
dividuos de bajo riesgo espera-
ran que sea otro quien la afron-
te. Estariamos, en consecuencia,
en presencia de un bien publico
—con una solucion de corte indi-
vidual afectada por problemas de
free riding—, con la consecuente
ventaja potencial de una actua-
cion regulatoria publica, capaz de
ser impuesta por coaccion, de
obligatoriedad de pertenencia a
la institucion aseguradora.

Conviene, en este sentido, no
confundir la seleccidén adversa
con la denominada seleccion de
riesgos. Esta ultima, a diferencia
de la primera, se produce cuan-
do la aseguradora, conociendo
perfectamente a los individuos,
responde ante una financiacion
capitativa seleccionando tan so-
lo los buenos riesgos. Notese que
la seleccion adversa es algo in-
trinseco al pago capitativo (no
ajustado por riesgo), y no depen-
de de la titularidad publica o pri-
vada del proveedor.

Otorgada la justificacion por el
lado del aseguramiento social,
surgira, sin embargo, el proble-
ma de la «accion oculta», pro-
blema de informacion también
conocido como moral hazard, o
abuso moral. De nuevo, la intro-
duccion de correspondencia en-
tre accion y grado de cobertura
de riesgo se haria necesaria,
suponiendo en favor de deter-
minadas instituciones publicas
ventajas sustanciales para su se-
guimiento y control.

b) Instrumentos de intervencion
publica en el sector sanitario

La solucion al problema de la
seleccion adversa es, por tanto,

asegurar el acceso universal al
seguromédico. Como senala Dre-
ze (33), lo relevante es que dicho
acceso ha de ser universal en el
sentido de independiente del es-
tado de salud de los suscriptores
de pdlizas, y no necesariamente
independiente de otros factores,
como puede ser, por ejemplo, la
renta. Es la obligatoriedad de per-
tenencia al esquema de seguro
la prescripcion tedricamente ava-
lada, y no su gratuidad. Sélo en
la medida en que se demostra-
sen relaciones fuertes entre es-
tado de salud y pobreza se justi-
ficaria cierto grado de sustitucion.
Por ejemplo, en EE.UU. se cues-
tiona abiertamente la relacién en-
tre pobreza y vejez, con lo que
estaria poco justificado un pro-
grama publico como Medicare
(asistencia gratuita a los mayo-
res de 65 anos).

El problema del riesgo mo-
ral asociado al seguro sanitario
apuntaria, contrariamente al ac-
ceso gratuito, a una participacion
en los costes derivados del con-
sumo de servicios asistenciales.
Dicha politica no tiene nada que
ver con supuestas estrategias
privatizadoras en sanidad, ya
que el problema es idéntico tan-
to si estamos en presencia de
un asegurador publico como de
un asegurador privado: se tra-
ta de una cuestion de incentivos
de pacientes y medicos —como
agentes de los anteriores—, y no
de comportamiento o incentivo
del tipo de asegurador.

Sobre el extremo comentado,
Dreze (ob. cit.) destaca como la
cuestion de riesgo moral en sa-
nidad tiene dos dimensiones: ac-
ciones de prevencion insuficien-
tes y exceso de consumo. La
teoria del seguro afronta ambas
situaciones casi de modo contra-
dictorio. Respecto de la falta de
autoproteccion, el seguro optimo
debe de incluir cobertura plena
tras una parte deducible constan-
te. Respecto del sobre-consumo,
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la forma que ha de tener la co-
bertura es limitada a un maximo,
tras el cual se sigue una partici-
pacion proporcional en costes.
Los deducibles podrian vincular-
se, por ejemplo, al tipo de diag-
nostico; la participacion en cos-
tes, al consumo. En este ultimo
caso, tanto el principal (paciente)
como el agente (médico) debe-
rian, en principio, participar de di-
cha politica de contencion de
costes.

Por lo demas, la cobertura uni-
versal debiera de funcionar sobre
labase de larecuperacionde cos-
tes, de la transferencia moneta-
ria indemnizatoria, mas que so-
bre la base de la prestacion en
especie. Comparando ambos ti-
pos de transferencias, a igual im-
porte de subvencion, la primera
modalidad posibilita un mayor
bienestar. En definitiva, hace fal-
ta considerar «preferencial» algo
mas para acabar avalando la so-
lucion «produccion publica», que,
como tal, supondria una valora-
cion social no normativa.

Las primas resultantes, que, re-
cuerdese, no cabe que sean dis-
criminatorias (actuarialmente li-
gadas a los riesgos implicitos a
los estados de salud de los indi-
viduos), puede, sin embargo, que
no resulten asumibles por toda
la poblacion (especialmente por
parte de aquellos grupos de ren-
ta inferior). Para ello, el acceso
gratuito exige criterios redistribu-
tivos, ya que no se justifica, en
principio, por problemas de se-
leccion adversa.

En definitiva, no hacen falta ar-
gumentaciones distributivas pa-
ra estar en contra de |la cobertura
selectiva. Se trata de una cues-
tion de eficiencia ex ante, plena-
mente aplicable, por ejemplo, al
diseno de un sistema de cober-
tura sanitaria para una poblacion
parcialmente desconocida (non-
nasciturus, pongamos por caso).
A su vez, desde el punto de vista

de la implementacion en la reali-
dad de dichos criterios de eficien-
cia en la actuacion publica, se
trata de la nada facil tarea de en-
contrarla dosis apropiada de «pri-
vacidad» (participacion individual
en la decision) y obligatoriedad
(caracterizacién de la interven-
cion publica en dicha decision) en
la asignacién de los recursos.

c) Algunas reflexiones
especificas

— La equidad como objetivo
en el suministro de cuidados de
salud.

Entre los argumentos que a
menudo se utilizan para justificar
la intervencion publica en sani-
dad, aparecen razones por las
gue, debido a supuestos criterios
de justicia social, la salud podria
considerarse distinta del resto de
bienes, aceptando su considera-
cion como bien de mérito, prefe-
rente o tutelar.

¢ Pueden derivarse las politi-
cas de salud de la teoria conven-
cional de la justicia distributiva?
Una posible base de justificacion
para ello estriba en otorgar «de-
recho a la salud» por el hecho de
gue ésta es necesaria para pre-
servarlaviday desarrollar los pla-
nes vitales de los individuos. Una
segunda justificacion veria en la
atencion a la salud no el resulta-
do de un derecho, sino la conse-
cuencia normal de una forma de
altruismo en la tradicion kantia-
na, postulando que, de no garan-
tizarla, se produciria un atentado
a los sentimientos mas elemen-
tales de equidad y solidaridad hu-
mana.

Ambas concepciones implican
gue las intervenciones publicas
en los mercados de salud se jus-
tificarian en la medida en que ga-
rantizaran a todos los individuos
un acceso a la salud suficiente
para conservar la vida y desarro-
llar su potencial humano. Ello no

implica, necesariamente, igual
consumo de servicios sanitarios.
Se trata de otorgar suficiencia pa-
ra garantizar las capacidades ba-
sicas de la poblacion. A juicio de
Zubiri (34), lo que ello deba in-
cluir es debatible. Una interpre-
tacion podria consistir en que la
«suficiencia~» pretendida incluye-
se la garantia de acceso a la fa-
se de diagnostico y tratamiento
de aquellas patologias que afec-
ten a las capacidades basicas y,
probablemente, que garantizase
la medicina preventiva.

Tampoco implica que el sector
publico haya de cubrir todas y ca-
da unade las prestaciones de mo-
do gratuito. Se trata de garanti-
zar, simplemente, que ante una
enfermedad nadie quede sin asis-
tencia médica que sea conside-
rada esencial, o se vea abocado
a la pobreza para pagarla. De he-
cho, el sector publico podria obli-
gar a todos los ciudadanos a com-
prar seguros medicos privados,
limitandose la intervencion publi-
ca a pagar las primas de aquellos
sin recursos. O podria limitarse a
suministrar cobertura total de las
necesidades cubiertas de mane-
ra gratuita solo para quienes tu-
vieran una renta por debajo de un
cierto nivel, mientras que para el
resto solo se garantizaria la co-
bertura en el caso de enfermeda-
des catastroficas {(muy costosas,
cronicas, etcetera).

En resumen, lo importante se-
ra aqui discutir no tanto el que si-
no el como de dicha intervencion;
esto es, partiendo de la base de
que se postula la intervencion pu-
blica en el ambito de los cuida-
dos de salud, de qué manera el
Estado puede utilizar el mercado
y/o dirigirlo hacia los fines colec-
tivos (35).

A estos efectos, la imposibili-
dad del poder politico para com-
prometerse (dada la soberania de
sucesivos gobiernos para alterar
las condiciones de las relaciones)
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es, ciertamente, un punto de de-
bilidad, puesto que puede gene-
rar problemas de abuso moral: el
Estado generalmente acaba otor-
gando algun tipo de cobertura o
financiando determinado tipo de
prestaciones, pese a que haya
amenazado con hacer lo contra-
rio (Stiglitz) (36). Siempre existe
alguna correlacion de fuerzas po-
liticas, algun mecanismo de elec-
cion social, grupo de presion o
colectivo «buscador de rentas»
capaz de influir en el resultado
deseado. De modo similar, pero
ahora por el lado de los puntos
fuertes, se situa la capacidad del
Estado de eliminar comporta-
mientos aprovechados (free ri-

ders) y garantizar el pool 6ptimo
de riesgo por la via de actuacio-
nes de obligado cumplimiento.
Entre éstas se determinaria, por
criterios de eficiencia, la cobertu-
ra obligatoria de unos niveles mi-
nimos de seguro sanitario.

Respecto del primer punto (ne-
cesidad de la intervencion), se
puede afirmar que el mercado y
su mano invisible, como guia a la
eficiencia en el sector sanitario,
simplemente no opera a la vista
del comportamiento efectivo de
la oferta y de la demanda sanita-
rias. Para darse cuenta de ello,
hace falta entender hasta qué
punto son restrictivas las condi-

ciones de la mano invisible: no
existe en la realidad el marco en
el que pueda desplegar sus efec-
tos supuestos. Por tanto, algun
instrumento de regulacion resul-
ta necesario.

En cuanto a la equidad, puede
que sea la garantia individual de
las capacidades basicas lo que
justifique una intervencion pu-
blica en el mercado sanitario. De-
rivar el beneficio conjunto, en
términos de bienestar social, su-
mando niveles de salud (a «lo
Oregodn») —de modo ponderado
0 no—, asignando mas recursos
a quienes pueden contribuir en
mayor medida al agregado salud,

EVOLUCION RECIENTE DEL GASTO SANITARIO
Y NIVEL DE INSUFICIENCIA FINANCIERA

El porcentaje de gasto por persona en servicios médicos y
el peso del gasto sanitario sobre el gasto total muestra, entre
1981 y 1991, un crecimiento anual medio de 2,63 por 100. Si di-
cha cifra de crecimiento se refiere no al porcentaje, sino a cifras
absolutas por persona. la media se sittia en e 13,12 por 100, ci-
fra muy por encima del crecimiento nominal del PIB. Para el con-
junto del gasto publico INSALUD ia cifra fue del 14,45 por 100
entre 1986 y 1993.

El gasto hospitalario publico por habitante y afo muestra ci-
fras de crecimiento similares en torno al 14 por 100; cifras de
corte practicamente idéntico, en este casoc para los afos 1983 y
1993, se registran en el importe de la prestacion farmacéutica
por habitante.

Las operaciones de saneamiento realizadas en 1989 y 1992
han sido, respectivamente, de 271.719 y 561.122 millones de
pesetas. Asi, por ejemplo, tras haber periodificado en 1992 la
deuda contraida acumulada en diversos afos anteriores, el
gasto que se aflora tiene poco que ver con las cifras liqguidadas
del ano en cuestion —es decir, antes de imputar a dicho ejerci-
cio el exceso de gasto—, y por supuesto, de las presupuesta-
das (*). Sin considerar el crédito extraordinario, se registré una
insuficiencia financiera de 68.000 millcnes de pesetas para el
ano 1992 y de 56,5 miles de millones para 1993, dejando de con-
tabilizar, en este caso, el suplemento de crédito. El Grupo de
Trabajo sobre Financiacion Sanitaria, creado a efectos de revi-
sar la deficiente financiacién autondmica, establecio un calen-
dario de saneamiento para atender a aquellas insuficiencias.
Las partidas correspondientes irian, en parte, a presupuesto ini-
cial y en parte a suplementos de crédito para los proximos cua-
tro anos. Sin embargo, incluse en la programacién de dichas
partidas se incorporan ya las previsiones sobre insuficiencias
«normales», solucionadas ano tras ano a través de créditos am-
pliables. Todo ello complica en gran medida el conocimiento del
gasto real del ejercicio presupuestario anual. Por ejemplo, el
acuerdo de septiembre de 1994 del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera ha acabado reconociendc una deuda generada en-
tre 1992 y 1993, no incluida en las antericres operaciones de

saneamiento, por un montante de 290.000 millones de pesetas,
no contabilizado en su dia por faita de presupuesto.

A la insuficiencia financiera general, que resuita de aplicar a
los niveles actuales una financiacién vinculada al PIB nominal,
se anaden los potenciales recortes derivados del lamado esce-
nario de consolidacion del gasto. Para 1995 se pretendio inicial-
mente aumentar a 152.000 millones los 90.000 millones inicia-
les calculados para el anc 1994. Mas recientemente (abril, 1996)
los responsables de Hacienda han vueltc a fijar la cifra de 90.000
millones iniciales, a efectos de determinar ia base de proyeccion
de crecimiento de financiacion para 1994, dejando abierta la ci-
fra a considerar finalmente para 1995 y afios sucesivos. Como
resultado de todo ello, muchos gestores del gasto sanitario no
vislumbran ofro instrumento para afrontar la propuesta reduc-
cidn del gasto que la infrapresupuestacion. Entre 1986 y 1993
se calcula una desviacion anual promedio, no aflorada, de unos
150.000 millones anuales. Ello parece estar generando aporta-
ciones financieras adicionales, por parte de comunidades auto-
nomas, al presupuesto inicial en salud por habitante y ano, en
términos medics, de 8.025 pesetas; esto es, en torno a un 8 por
100 del total del gasto financiado segun los mecanismos de fi-
nanciacién territorial.

Para 1997, se intento reducir 1a financiacion sanitaria con los
supuestos ingresos (menos gastos) derivados de las medidas
de contencion: basicamente en materia de medicamentos y los
derivados de la congelacion salarial. Al final se ha aceptado que
ellc complementase y no redujera el crecimiento pactado para
el gasto sanitario (Acuerdo de 1994 del Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera) al ritmo del incremento del PIB nominal. Siguen
siendo polémicas las bases de calculo (mas aila de la solucion
encontrada para 1994) y et tamano que el desfase haya podido
generar en endeudamiento encubierto en 1995 y 1996; hecho
reconocido por todas las comunidades auténomas con compe-
tencias transferidas, aunque no por parte del INSALUD-Gestion
directa.

(") Véase N. SanFruTos, (1993).
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no seria, de este modo, coheren-
te con la idea anterior.

Finalmente, el como racionar
las intervenciones fuera del ana-
lisis del corte individualista pro-
puesto, requiere criterios que
prevalezcan por encima del indi-
vidualismo, con asignaciones que
se derivan de formas determina-
das de la funcidn de bienestar
social, y con ponderaciones que
reflejen los criterios éticos preva-
lentes.

— Gasto sanitario, competiti-
vidad y Estado de bienestar. Al-
gunas claves para la continuacion
de la reforma sanitaria.

Siresumiéramos los rasgos es-
tilizados del escenario que mas
consistencia presenta con el ana-
lisis anterior, ello nos llevaria a
postular:

a) La consolidacion de la idea
de catalogo (contenido de la poli-
za publica), con prestaciones or-
denadas con criterios de coste uti-
lidad sobre la base de, cada vez
mas, valoraciones individuales.

b) Desmonopolizacion de la
mayoria de prestaciones sanita-
rias hoy publicas. La entrada de
produccion privada concertada,
financiada publicamente, exige la
adaptacion del marco regulatorio
para la acreditacion y la definicion
de contratos eficientes (incenti-
vo-compatibles, etcétera).

c) Profundizar en los procesos
de eleccion por parte del usuario:
pese a no poder optar por salir
de la cobertura universal basi-
ca y obligatoria, es coherente
gue el afiliado elija entre plan
asegurador (publico o no) y red
asistencial de cobertura de con-
tingencias, y entre distintos pro-
fesionalesintegradosendichared
(cabeceras, especialistas o simi-
lares).

d) Aparicién de diversidad te-
rritorial en formas y contenidos:

las prestaciones publicas auto-
nomicas, por encima de los nive-
les basicos establecidos, sera co-
mun que difieran; las politicas de
produccion versus concertacion
de servicios también variaran de
modo normal, como lo haran las
condiciones de empleo y de retri-
bucion de los profesionales y di-
vergiran las politicas de gestion
sanitaria. Dicha diversidad sera
plena cuando se acomparnen de
responsabilizacionfiscaltodaslas
diferencias en los menus de gas-
to de las distintas comunidades
auténomas.

e) A pesar de que conyuntu-
ralmente, y por motivos de re-
caudacion tributaria, puedan
cuestionarse las desgravaciones
fiscales, es probable que aumen-
ten las politicas de subsidiacion
de gasto privado que aminoren la
carga fiscal en las prestaciones
sanitarias publicas. Dicha subsi-
diacién cabe esperarla mas en el
ambito del gasto sanitario priva-
do no concurrente a las presta-
ciones cubiertas (esto es, fuera
de catalogo: odontologia, deter-
minadas protesis, parcialmente
en gastos extraordinarios de far-
macia) que en relacion al concu-
rrente. Asimismo, es esperable
que la subsidiacion se limite, por
renuncia a la utilizacion total o
parcial del sistema sanitario pu-
blico, a la parte contributiva de la
financiacion sanitaria; no al total
de la financiacion (incluida la fi-
nanciacion tributaria mayormen-
te solidaria), u opcion conocida
como de «salida» del sistema sa-
nitario publico.

f) Coherentemente con las
mayores posibilidades de elec-
cion que pueda permitir el sis-
tema, la complementacién de
pagos es probable que aumente.
Este incremento se deberia pro-
ducir manteniendo el caracter so-
cial del aseguramiento por el la-
do de primas complementarias,
no discriminatorias, y no segun
primas ajustadas a caracteristi-

cas individuales o actuariales
(asociadas a riesgo). Es espera-
ble, sin embargo, que se requie-
ran determinados periodos de
permanencia en aseguramiento
o de carencia en el acceso a de-
terminadas prestaciones.

g) En la reorientacion de la fi-
nanciacion publica, una primera
opcion consistiria en redirigirla
hacia aquellos colectivos mas ne-
cesitados. Es decir, dejar abier-
tas las prestaciones adicionales
a las basicas para las clases de
renta superiores (en el sentido de
asegurar la cobertura de situacio-
nes catastroficas o grandes ries-
gos, dentro de la aproximacion
rawlsiana de las necesidades pri-
marias), mientras que para las
clases menos favorecidas la co-
bertura podria incluir tanto las
prestaciones basicas como las
complementarias. Una segunda
opcion selectiva consistiria en
buscar un pool de riesgo a nivel
individual, al estilo de lo que son
los fondos de Providencia de al-
gunos paises del Este (por ejem-
plo, el de Singapur —Stiglitz,
1994—). Se pretende de este
modo forzar la integracién de
contingencias afines (pensiones,
invalidez temporal, asistencia
aguda, cronica o subsidios por
pérdida temporal del empleo). Se
trataria con ello de buscar, a ni-
vel individual, la compensacion
de riesgos desde una perspecti-
va de ciclo vital (las compensa-
ciones son posibles al no ser coin-
cidentes las contingencias). Ello
no seria dbice para que a}los in-
dividuos pudieran completar los
fondos con pagos adicionales a
los obligatorios, a la vista de los
niveles de utilizacion requeridos
en cada momento por estos, ni
para que b) el Estado supliera la
falta de capacidad de aportacion
financiera de determinados co-
lectivos —por ejemplo, ante con-
tingencias catastroficas— con
subvenciones sociales a dichos
fondos. Para ello, seria decisiva
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la correlacion negativa en el tiem-
po entre distintos riesgos: la vir-
tualidad de dicha propuesta se-
ria cuestionable en la medida que
fuese estructural, por ejemplo, la
relacion entre paro, pérdida de
renta y problemas sanitarios.

h) En el escenario de manteni-
miento de los actuales ambitos y
niveles de produccion publica di-
recta, parece oportuno profundi-
zar en |la senalizacion interna que
ofrecen los precios de transferen-
cia para la correcta asignacion de
los recursos. La nocién de precio
sombra o coste monetario asocia-
da a cada una de las decisiones
tomadas ha de permitir clarificar
responsabilidades. En efecto, se
trata con ello de que los centros
de coste que no lo sean de res-
ponsabilidad realicen la actividad
requerida al minimo coste, mien-
tras que los centros de coste que
si sean de responsabilidad valo-
ren tanto los costes como los be-
neficios. Todo ello, claro esta, a
partir de la actividad pactada y los
presupuestos consignados de ma-
nera consecuente con una direc-
cién por objetivos.

4. Otras partidas de gasto

Otros gastos que conviene co-
mentar a la vista de su importan-
cia son los relativos a Justicia,
Educacién y Vivienda. No pode-
mos hacerlo aqui con todo el es-
pacio necesario, por lo que pasa-
mos a formular tan solo algunas
consideraciones tentativas.

Por lo que se refiere a los gas-
tos en justicia, en sus aspectos
de administracion judicial y peni-
tenciaria, cabe destacar tres ex-
tremos: en primer lugar, la evolu-
cion de dicho gasto va muy ligada
aladel gasto en personal. El plan-
teamiento de falta de efectivos
para el suministro deseable del
servicio ha irrumpido en las poli-
ticas de gasto de la mano a) de

las innovaciones organizativas
(Ley Organica General Peniten-
ciaria, de Centros Penitenciarios,
Organica del Poder Judicial y de
Demarcacion y Planta, Ley de Ju-
rado, entre otras) y b) de un im-
portante incremento retributivo
producido en el ultimo quinque-
nio.

A pesar de ello, y en lo que se
refiere en concreto a la adminis-
tracion de la justicia, el creci-
miento del gasto en términos
reales y el mantenimiento de su
importancia en el PIB, a la vista
de los analisis efectuados (Pe-
draja y Salinas, 1995), no parece
corresponderse con un incremen-
to de la productividad aparente
de los servicios que presta. Ade-
maés, desde una 6ptica compara-
tiva, solo el gasto en el beneficio
de justicia gratuita refleja indices
inferiores a los de los paises de
nuestro entorno. No asi para las
partidas relativas a personal y al
resto de dotaciones conjuntas
(Pastor, 1993). En lo que se re-
fiere a administracion penitencia-
ria, pese a haberse cerrado algo
el diferencial entre poblacion re-
clusa y plazas disponibles, nada
parece indicar que proceda para
el futuro una relajacion del es-
fuerzo presupuestario. Y ello pe-
seaquela Administracion havisto
multiplicado por 2,7 su presu-
puesto entre 1986 y 1993, no au-
mentando la poblacion reclusa
mas que en un 50 por 100 (Gran-
de y Mateo, 1993).

En lo que se refiere al gasto
educativo, una comparacion in-
ternacional ajustada por diferen-
ciales de renta y capacidades ad-
quisitivas arroja aun para Espana
un nivel inferior al que supondria
un escenario de convergencia en
gasto publico. Sin embargo, en el
€aso que nos ocupa (como en el
sanitario), las cifras de pérdida
relativa de peso del gasto educa-
tivo en el gasto publico sobre el
PIB de la economia espafola se
han de interpretar con cuidado,

dado que estan afectadas por
los traspasos a las comunidades
autonomas, y dicho gasto no se
reimputa por funciones de un mo-
do plenamente satisfactorio. Una
vez neutralizado dicho efecto
(Bengoechea, 1994), el peso del
gasto educativo en el PIB au-
menta sustancialmente. De nue-
vo, resulta agui complejo un ana-
lisis de cual pueda ser la futura
evolucion del gasto en educacion
con pretendido alcance globali-
zador. Sin embargo, todo apunta
a: 1) que el gasto en Ensenanza
Secundaria, a la vista de las re-
formas en las que se inserta (im-
plantaciondelaE.S.O. entre 1995
y 1998), absorbera con creces un
eventual descenso vinculado a la
evolucion demografica, en la po-
blacion escolar; por lo que dificil-
mente cabe esperar una reduc-
cion de financiacion publica de
dicho gasto; 2) que la Formacion
Profesional, todavia carente de
un enfoque consolidado, reque-
rird cambios de adaptacion al
entorno laboral, de coste cierto
(CES, 1995), y 3) que la ense-
nanza universitaria, en su actual
disefo, organizacion y financia-
cion, contiene todos los ingre-
dientes capaces de absorber
cualquier financiacion al gasto
publico disponible. En estas cir-
cunstancias, y no tanto por los ni-
veles de gasto alcanzados (Mo-
ra, 1994) como por su capacidad
de crecimiento, el gasto en Ense-
nanza Superior debe ser objeto
de particular atencion. Nos refe-
rimos basicamente a la conven-
ciencia de: 1) la incentivacion de
las politicas de descentralizacion
en la gestion educativa que favo-
rezca la aparicion de figuras con-
tractuales no funcionariales en el
empleo de profesorado universi-
tario, limitando los segundos alos
puestos con responsabilidades
permanentes enlaadministracion
universitaria (37); 2) la generali-
zacion, en la medida de lo posi-
ble, de la nocion de distrito unico
para ambitos territoriales prede-
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finidos e implantacion de compe-
tencia simulada en el otorga-
miento de determinados fondos,
asignacion de nuevas titulacio-
nes, plazas escolares, etc., y
3) la introduccion de libertad de
tasas, dentro de determinados
margenes, en la financiacion uni-
versitaria.

Por lo que atarie al gasto en vi-
vienda, es ésta una politica rela-
tivamente vinculada a la de cali-
dad de vida, flexible por tantc a
las coyunturas economicas y al
nivel de renta. Los cambios en los
ultimos anos en el funcionamien-
to y estructura del mercado de
trabajo, y asi en la renta de los
potenciales nuevos inquilinos,
han venido, sin embargo, a com-
plicarla situacion. Los ultimos pla-
nes quinguenales de vivienda
(aprobado recientemente el rela-
tivoal quinquenio 1997-2001) han
cifrado en un cuarto de millon
anual las necesidades de vivien-
da, pese a que en el pasado nun-
ca se consigui¢ alcanzar dicha
cifra. En concreto, la Encuesta
Continua de Presupuestos Fami-
liares refleja la evolucién del re-
gimen de tenencia, que, tras dis-
minuirentre los anos 1989y 1991,
su crecimiento se ha recuperado
recientemente. La introduccion
de desgravaciones fiscales en
renta para el gasto en alquileres,
de manera selectiva, intenta re-
cuperaruna perspectiva social del
gasto de aquellos no propietarios
de vivienda que cuentan con in-
gresos limitados. Como es sabi-
do, el esfuerzo que tiene que ha-
cer una familia en relacion a sus
ingresos para la compra de vi-
vienda se situa en el 43 por 100
de la renta familiar en el caso de
un solo perceptor de ingresos.
Conbonificaciones fiscales, el es-
fuerzo se sitia en el 33 por 100,
proporcion similar a la general-
mente establecida para poder
obtener un credito hipotecario.
Por ultimo, a los efectos de acce-
so a vivienda, a contraponer, por

ejemplo, con las cifras de paro
de jovenes sin primer empleo,
ha contribuido decididamente la
reactivacion del mercado hipote-
cario empujado por el descenso
de los tipos de interés y el man-
tenimiento, pese a rumores diver-
sos, del tratamiento fiscal favora-
ble que en el impuesto sobre la
renta reviste el gasto en vivien-
da (38). Su continuacion, asi co-
mo la de una significativa subsi-
diacion de intereses, con mayor
enfasis en la subvencion a la per-
sona mas que «a la piedra», por
la facilidad en este ultimo caso de
su capitalizacion regresiva, pue-
de marcar el futuro del gasto pu-
blico en apoyo a dicho programa
social.

lil. REDEFINICION
DE LA FINANCIACION
DE ALGUNOS
PROGRAMAS DE GASTO

La dificultad que plantea pro-
ceder a una revision completa del
Estado de bienestar, suficiente-
mente importante para provocar
cambios sustanciales en el gas-
to publico, dados sus previsibles
elevados costes politicos, hace
aconsejable la introduccion de
una aproximacion gradual. Esta
podria consistiren acompanar los
cambios deseados de una mayor
sensibilizacion «cultural» acerca
de cual debe de ser el papel del
sector publico en la economia, y
de la «visualizacion» de deter-
minadas opciones a través de la
sustitucion de ingresos tributarios
por otros ingresos en la finan-
ciacion del gasto publico. No se
trata con ello de desvirtuar los in-
dicadores de presion fiscal (pro-
blema éste vinculado a su defini-
cionycomputo), sinode reorientar
parcialmente la politica de finan-
ciacion del gasto bajo criterios de
disponibilidad de pago, con ma-
yor presencia del principio de be-
neficio. De hecho, Espana es uno

de los paises en que menor pe-
so tienen los ingresos no tributa-
rios sobre losingresos totales (en-
tre tres y cuatro puntos por debajo
de la media de los paises de la
OCDE: el 10 por 100 frente al 13
y el 14 por 100) (Moreno, 1995).
Dicha alternativa, en sus distin-
tas variantes, se ha postulado ya
para la financiacion de algunos
servicios publicos e infraestruc-
turas. Se trata de introducir la no-
cion del impuesto-precio en de-
terminadas actividades publicas.
A la reflexion genérica de sus po-
sibles ventajas e inconvenientes
se dedica la ultima parte del pre-
sente trabajo.

1. El papel de los precios
en los servicios publicos

Diversas son las acepciones
que podemos dar a la nocion de
precio en general, y en relacion
a los servicios publicos en par-
ticular. Por ejemplo, podemos
considerar los precios como:
1) un simple mecanismo de coor-
dinacion de decisiones de inter-
cambio (porejemplo, enlas trans-
ferencias intra institucionales);
2) la expresion de una preferen-
cia revelada coherente con la dis-
posicion a pagar, a la que deban
ser sensibles las organizaciones
suministradoras de servicios;
3) el reflejo de un coste unitario
y de las condiciones operantes
en el mercado, como guia de los
costes de oportunidad en que se
incurre con las decisiones adop-
tadas, y 4) en particular, un ins-
trumento de financiacion que po-
ne énfasis no tanto en el derecho
al acceso al servicio (esto es, gra-
vando al contribuyente) como en
la utilizacion real que del servicio
se haga (incidiendo en el usua-
rio). A este ultimo efecto, objeto
de atencion mas particularizada
en lo que sigue, cabra asociar las
siguientes consideraciones. En
primer lugar, la opcion de aumen-
tar la presencia de ingresos no
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tributarios en la financiacion de
los servicios publicos va a depen-
der, entre otros factores, de: a)la
valoracion que en |os principios
de eficiencia y equidad en la im-
posicion se derive de la aplica-
cion del principio del beneficio ver-
sus el principio de capacidad de
pago en la recaudacion fiscal;
b) el grado de obligatoriedad de-
seable (o factible) en el consumo
del servicio publico en cuestion,
dada la heterogeneidad de pre-
ferencias observada; c) el efecto
disuasor esperado en la ilusion
fiscal que se asocie a los precios,
frente a la tributacion en general,
como elemento reductor del gas-
to publico, al hacer menos opa-
cos sus costes; d) el impacto que
tenga en la utilizacion de servi-
cios la coincidencia entre pago y
consumo de un modo coetaneo;
e) el peso del elemento cultural
en la responsabilizacion del con-
sumidor en favor o no de la utili-
zacion de un determinado servi-
cio; de modo similar en lo que se
refiere a las consecuencias que
de dicho consumo se deriven: por
ejemplo, a la vista de los incenti-
vos que genera el hecho de que
el usuario asuma los costes de
informacion y de seguimiento de
la calidad del servicio; f) el grado
en que la propia eleccion o reve-
lacion de preferencia que mues-
tra la utilizacion de un servicio
constituya un elemento reductor
de los costes publicos de control
de los niveles de calidad de los
servicios; g) sus efectos poten-
ciales como instrumento de poli-
tica economica, corrector de las
distorsiones del mercado (ex-
ternalidades, monopolios, exis-
tencia de racionamiento); h) su
relevancia como elemento de dis-
ciplina en la gestion publica: da-
do que la financiacién sigue a la
eleccion el ejercicio del derecho
de salida 0 «<no compra», puede
disciplinar, en este sentido, la efi-
ciencia en la provision publica; fi-
nalmente, i) como elemento de
concienciacion de costes (al in-

troducir la idea de «sacrificio» pa-
ra la obtencion de algo valioso),
con la inclusion de un elemento
contributivo de proporcionalidad
mas alla de la nocion asistencial
(gratuidad), ya sea con aporta-
cion financiera o no; por ejemplo,
en este ultimo caso, con la exi-
gencia a los usuarios de determi-
nados comportamientos; en el pri-
mero, segun cuadl sea el peso que
represente la propia contribucion
financiera, ya se defina como pa-
go total por el servicio o propor-
cional, fijo o variable a la canti-
dad consumida, con franquicia o
participacion limitada en el cos-
te, etc., ya sea su afectacion a la
totalidad de los servicios de una
manera indiscriminada o de ma-
nera selectiva.

En segundo lugar, conviene
destacar que las consecuencias
resultantes de las distintas cate-
gorias senaladas, como veremos
a continuacion, cabra remitirlas
bien a las elasticidades precios y
renta de los servicios afectados,
bien al grado en que proceda
identificar la demanda con la uti-
lidad marginal decreciente del
servicio tarifado.

Racionamiento versus
racionalizacion

Como es conocido, la utiliza-
cion de precios en el consumo,
en general, tiene consecuencias
diversas segun se pretenda apli-
car como un factor de raciona-
miento o de financiacion.

Como instrumento de financia-
cion, su poder recaudador es mas
grande cuanto mas afecta a pres-
taciones o a servicios de deman-
da inelastica; es decir, cuando su
instrumentacion no modifica el
comportamiento del usuario; todo
lo contrario de lo que se pretende
cuando se utilizan los precios co-
mo elemento de racionalizacion
del consumo: éstos tienen que
afectar a las demandas mas sen-
sibles a los precios, incidiendo,

preferentemente, sobre presta-
ciones para las que el coeficien-
te coste-beneficio resulta mas du-
doso o menos favorable.

Notese que con la anterior di-
ferenciacion no se pretende cues-
tionar la utilizacion de los precios
como instrumento de raciona-
miento, sino tan solo distinguir di-
cho papel del relative a la finan-
ciacion o provision de recursos
adicionales. No se consideran,
por tanto, los precios como cau-
sa de racionamiento. Este esta
siempre presente en toda la asig-
nacion de recursos escasos. Lo
relevante es analizar si este ra-
cionamiento se realiza sobre la
base de cantidades (elegibilidad
y tiempo de espera, basicamen-
te) o de disponibilidad a pagar
(precios).

Para lo anterior, una primera
consideracion se refiere a los am-
bitos en los que los precios, como
un mecanismo de racionalizacion
economica, pueden mostrar ven-
tajas respecto de la alternativa
impuestos. Tres son los argu-
mentos a valorar. Primero, €l gra-
do de externalidades positivas
que deriva la sociedad del con-
sumo de determinados servicios
y bienes publicos y, por tanto, la
posibilidad de internalizar por
esta via los beneficios y costes
asociados a la decision de su con-
sumo. Segundo, la elasticidad
precio de demanda que mues-
tra dicho consumo; ello remite
a comportamientos individuales
que se puedan determinar mas
por gustos o preferencias que se-
gun necesidad (demanda rigida
o inelastica). Tercero, los costes
de recaudacion (y de transaccion
en general) asociados con una
via u otra de financiacion, ya que
pueden ser decisivos para elegir
una u otra opcion.

Si el analisis se hace en térmi-
nos de bienestar, lo relevante pa-
sa a ser la distorsion que genera
en la eleccién del consumidor una

30




alternativa u otra de financiacion.
Segun esta valoracion, la aproxi-
macion convencicnal relativa a
los cambios en el excedente del
consumidor se centraria, en el
caso de la imposicion, en el ex-
ceso de gravamen. En la medida
en que un impuesto no es neu-
tral, la financiacion tributaria se
asocia a perdidas importantes de
bienestar. A diferencia de lo an-
terior, al responder los precios
a un mecanismo de cambio vo-
luntario, dicha pérdida puede ser
menor.

Esta claro, sin embargo, que
otrosfactores, ademasdelascon-
sideraciones de eficiencia, son
importantes en esta valoracion.
Pero lo que queremos destacar
es que para analizar las pérdidas
de bienestar derivadas de la «so-
breutilizacion» de los servicios
por encima de los niveles de con-
sumo efectivos, un indicador ba-
sado exclusivamente en el coste
relativo (peso del gasto publico
financiado con impuestos sobre
el total de la renta de un pais) tien-
de a infravalorar las pérdidas de
bienestar. Desde un punto de vis-
ta teorico, la clave de la compa-
racion de los dos tipos de finan-
ciacion radica en la ratio de la
efectividad bienestar-consumo
asociados a una forma u otra de
financiacion.

En términos de incidencia dis-
tributiva, la introduccion de pre-
cios en la financiacion publica
remite el analisis a cuestiones
relativas al modo de aplicacion
concreta que se haga de sus dis-
tintas modalidades; esto es, a la
vista de

* el tratamiento que se quiera
dar al pago directo por dichos ser-
vicios dentro de los gastos fisca-
les;

* sienlacuantia de las deduc-
ciones se considera el total del
gasto privado en el servicio o tan
solo de sus componentes no con-

currentes con las prestaciones
publicas;

¢ sila deduccion se aplica a la
base imponible o sobre la cuota,
con o sin limitaciones en lo que
se refiere a los beneficiarios de
la deduccion, y con o sin limita-
ciones en lo que se refiere a la
cuantia de la deduccion.

La aplicacion concreta que se
haga de los precios resulta, por
tanto, decisiva a efectos de valo-
rar su incidencia concreta sobre
la equidad del conjunto de ingre-
sos publicos.

En cualquier caso, la teoria de
los precios ofrece algunas consi-
deraciones preliminares que pa-
rece oportuno explorar en lo que
se refiere a los distintos sisternas
de tarificacion.

1) En situacion de éptimo de
segundo grado, son resultados
de la teoria econdmica a consi-
derar para la aplicacion practica
de una politica de precios los si-
guientes: a) la tarificacion segun
costes marginales a corto plazo,
en contextos de costes decre-
cientes, puede continuar exigien-
do la cobertura de costes unita-
rios de capital por otras vias
ajenas a los propios precios. Pa-
ra ello, una justificacion basada
en externalidades de opcién —o
beneficio por el derecho al acce-
so— puede ser necesaria, par-
ticularmente en todos aquellos
casos en que usuario y contribu-
yente no coincidan; b} la tarifica-
cion diferenciada de los costes
unitarios de capital ante sucesi-
vas ampliaciones de demanda y
presencia de indivisibilidades en
la produccion (incluyendo o no
nuevos servicios) genera fluctua-
ciones en los precios no desea-
bles a la vista de su impacto po-
tencial sobre el consumo, y ¢) la
aplicacién de una cuota varia-
ble, con precio igual a los costes
marginales de utilizacion, y una
cuota fija tiene efectos diversos

segun cual sea el grado de utili-
zacion de los servicios.

2) Asimismo, puede argumen-
tarse que, en principio, es proba-
ble que —a igual impacto sobre
el gasto publico— desde un pun-
to de vista social resulte mas ra-
zonable garantizar en todo caso
niveles basicos de utilizacion, cu-
biertos en su totalidad sin pagos
individuales, que financiar varian-
tes de la prestacion anterior, cu-
biertas todas ellas tan solo par-
cialmente.

3) De manera similar, parece
mas conveniente limitar el papel
de los mecanismos de raciona-
miento via precios a unas pocas
prestaciones (optimamente, las
que presentan peores ratios cos-
te-efectividad) que utilizar tasas
de menor importe pero atectan-
do al conjunto ¢ a una mayor par-
te de prestaciones.

4) En los diferentes supuestos
de determinacion de precios, no
cabe identificar siempre necesa-
riamente fuentes adicionales de
financiacion con pago del usua-
rio. Es posible entender igual-
mente, dentro de dicha estrate-
gia, a)la identificacion de la parte
correspondiente a la «cuota fija»
como contraprestacion capitativa
a una provision basica, obtenible
por el individuo a partir de los di-
ferentes proveedores existentes
en el mercado (como si de «va-
les» se tratase), y b) la conside-
racion del coste de la contribu-
cion adicional voluntaria como
elemento de negociacion salarial
destinada a cubrir ciertos niveles
complementarios del servicio en
cuestion.

2. Ingresos afectados
a programas de gasto
singulares

De modo alternativo a la poli-
tica de financiacién anterior, la
afectacion de ingresos fiscales a
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determinadas politicas de gasto
social puede suponer una via de
avance con objetivos similares a
los anteriormente comentados.
Se trata de establecer impuestos
«afectados» o recargos especifi-
cos en impuestos generales pa-
ra la financiacion singularizada
de determinados programas de
gasto (Teja y Bracewell-Milnes,
1991).

Tanto nuestra Ley General Pre-
supuestaria como la doctrina fi-
nanciera tradicional se muestran
contrarias al principio de afec-
tacion de ingresos, abogando
en favor de la unidad de caja y
del principio de universalidad.
Las razones podemos agru-
parlas en torno a las siguientes
ideas: a} afectar ingresos a de-
terminados gastos puede danar
el necesario control del gasto;
b) puede distorsionar la asigna-
cion de recursos, dejando infra-
dotadas determinadas partidas,
al albur de las fluctuaciones de
los ingresos, de una manera in-
compatible con las necesidades
de gasto; c¢) genera inflexibilidad
en la estructura de los ingresos,
con lo que el Parlamento ve da-
nada su autonomia y dificulta-
da su accion legislativa y fiscal,
d) sus efectos supuestamente be-
neficiosos, por cuanto se finan-
cian necesidades de gasto co-
yuntural sin comprometer para
ello financiacion general, pueden
desvanecerse en el tiempo, al
mostrar que, una vez estableci-
da dicha modalidad de ingresos,
se mantienen y no desaparecen.

El atractivo de aplicar una es-
trategia de afectacion de ingre-
s0s a nuevas necesidades de
gasto se suele asociar a: a) la
teoria de Lindahl de los impues-
tos-precio, b)las perdidas de bien-
estar de otro modo derivadas de
la financiacion tributaria general
y ¢)las argumentaciones de quie-
bra relativa de mecanismos de
ilusion fiscal que, desde la pers-
pectiva de la eleccion publica, pa-

recen acompanar, en otro caso,
determinados crecimientos del
gasto publico.

De este modo, se considerague
la afectacion de ingresos a deter-
minadas categorias de gasto pue-
de: a) reducir el coste de proyec-
tos especificos, asegurando un
balance adecuado para su finan-
ciacion; b) ayudar a financiar pu-
blicamente proyectos deseables
venciendo las resistencias de los
contribuyentes a un aumento ge-
nérico de presion fiscal; ¢) asegu-
rar la continuidad de la financia-
cion de determinados programas,
en la medida en que los contribu-
yentes consideran satisfactoria la
prestacion publica correspondien-
te; d) provocar el reconocimiento
social de que la no afectacion su-
pone, en la practica, la financia-
cion incondicionada de incremen-
tos marginales de gasto de los
programas existentes mas que la
utilizacién politica de la financia-
cion disponible en favor de pro-
gramas alternativos. Esta seria la
comparacion relevante a efectos
de valorar la soberania real de la
accion legislativa y fiscal de los
parlamentos ante una formula u
otra de financiacion.

En realidad, se observan en la
legislacion fiscal de los paises oc-
cidentales, en distinto grado, in-
gresos fiscalesy parafiscales muy
proximos a la idea de afectacion
aqui comentada. Entre dichas fi-
guras destacan:

a) Ingresos potencialmente
vinculables a la financiacion de
las redes viarias (impuestos de
circulacion, licencias de vehicu-
los de motor, ingresos sobre car-
burantes, tasas de aparcamiento,
multas de trafico, peajes denomi-
nados «blandos» y, en su caso,
formas de tributacion sobre la
congestion del trafico; b) ingre-
sos contributivos de programas
de seguridad social (de desem-
pleo, pensiones contributivas, for-
macién ocupacional, etc.); ¢} in-

gresos por loterias y juegos de
azar vinculados a determinados
programas de bienestar, subven-
ciones a entidades deportivas,
etcétera; d) impuestos sobre
«pecados» (alcohol, tabaco) vin-
culables preferentemente al gas-
to sanitario; e) royalties, tasas y
licencias para la financiacion de
cadenas publicas de television,
aeropuertos, etc.; f) finalmente,
la valoracion de los vales y de los
gastos deducibles como forma de
financiacion e incentivo a deter-
minadas politicas de gasto (seen-
tiende que de manera sustitutiva
de los programas publicos exis-
tentes). Ello no deja de suponer,
indirectamente, una afectacionde
gastos fiscales a determinados
comportamientos individuales
que, de modo total o parcial, pue-
den responder al principio del be-
neficio.

La posicion de balance de ar-
gumentos que aqui propondria-
mos como conclusion es que las
deficiencias en el sistema de pre-
supuestacion de corte historico
que informa el comportamiento
del gasto publico en la actualidad
es, quizas, el activo principal de
los ingresos afectados: un incre-
mentalismo que no incentiva re-
ducciones de gasto en etapas ex-
pansivas de la economia, y una
restriccion financiera uniforme
tambiénincremental en etapas de
crisis (cash limits) que no solo no
incentiva la eficiencia, sino que
castiga relativamente a los que,
en el pasado, mas responsables
se mostraron en relacion con los
costes de la provision publica, al
contar con peores posibilidades
de ajuste a la nueva restriccion
creada. En el pasivo de los in-
gresos afectados cabe quizas
imputar la posible «voladura» in-
controlada de programas publi-
cos, no bien visualizados por los
contribuyentes en sus beneficios;
efecto previsiblemente esperable
de aquellas funciones de gasto
con un grado de externalidades
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mayor —justificacion en primer
lugar de la intervencion publi-
ca—, no siendo ello siempre de-
seable en sus consecuencias ni
por parte del legislativo ni de la
propia ciudadania en su con-
junto.

En Espafa, los ingresos afec-
tados, como modalidad de finan-
ciacion, se han propuesto, de vez
en cuando, para las politicas de
infraestructuras, proceso integral
del agua (canon de saneamien-
to) y, bajo la forma de copagos o
tiguets moderadores, para la fi-
nanciacion de la sanidad. A la vis-
ta del techo que en su evolucion
dinamica puede haber alcanza-
do ya la presion fiscal en nuestro
pais, experimentar al respecto de
una manera ordenada se nos an-
toja como una opcion superior a
la aplicacion indiscriminada de di-
chas alternativas.

ALGUNAS CONCLUSIONES

No es facil esquematizar lo
aqui expuesto sin incurrir en ries-
gos de sobresimplificacion. No
quisiéramos, sin embargo, dejar
de senalar lo siguiente:

1. Entre lo estrictamente pri-
vado y lo publico puro, existe un
gradiente de medidas de regula-
cion-intervencion que ofrecen
ambitos de andlisis de interés pa-
ra el estudioso de las politicas
publicas. Estudiar «pros» y «con-
tras» de las distintas medidas pa-
rece hoy del todo oportuno. Atrin-
cherarse en una u otra disyuntiva
tiene hoy, en todo caso, un esca-
so sentido desde el punto de vis-
ta de la investigacion en econo-
mia publica.

2. Enelcasode las ayudas so-
ciales monetarias, la crisis de la
financiacion publica exige una
mejor seleccion de destinatarios.
Para la prestacion en especie de
los servicios sociales, ademas de
lo anterior, la separacion de la fi-

nanciacion de la produccion de
los servicios es esencial. En la
funcion sanitaria asistencial, y en
el contexto de la separacion en-
tre provision y produccion, cabria
considerar la posibilidad de intro-
duccion de un poder intermedio,
separado del financiador (politi-
co), para la compra eficiente de
los servicios, siempre dentro de
un esquema de aseguramiento
social. Lo ultimo, para mantener
el pool de financiacion apropiado
como sistema nacional de salud;
lo primero, como elemento de efi-
ciencia asignativa, incentivado
por el traslado de riesgo que se
produce, desde el garante de la
cobertura al gestor de los servi-
Cios.

3. De los éxitos y de los fraca-
sos en la redefinicion de la inter-
vencion publica en la economia,
no soélo depende posiblemente el
mantenimiento de nuestro actual
Estado de bienestar, sino también
la prosperidad de la economia de
la que se nutre y fundamenta. Un
ejercicio —el de repensar la ac-
tuacion del sector publico— que
requiere creatividad entre econo-
mistas y gestores publicos, no
exenta de incertidumbres, pero
que se nos antoja inaplazable.

NOTAS

(*) Texto de la ponencia presentada por
los autores a la | Asamblea de la Asociacion
Espanola de Economia Publica (8-9 de mar-
zo de 1996).

(1)} Latendencia a largo plazo al aumen-
to de la ratio gasto/PIB sera dificil de com-
pensar con un incremento en la ratio ingre-
sos/PIB, especialmente en aquellos paises
donde los ingresos constituyen un porcenta-
je alto del PIB. A medida que aumenta la pre-
sion fiscal, se tiende a observar una mayor
evasidn, asi como otros efectos adversos so-
bre los incentivos y la eficiencia economica.
En este marco, la consolidacion presupues-
taria en la mayoria de los paises miembros
deberia centrarse, principalmente, en la re-
duccidn del gasto publico mas que en el au-
mento de la carga fiscal del sector privado
(Instituto Monetario Europeo, 1995). Por otra
pante, The Economist {1995) subraya que de
los 52 reajustes presupuestarios realizados
en los paises de la OCDE entre 1964 y 1992,
solo 14 tuvieron éxito, y en estos casos el 80
por 100 de la reduccion del déficit provino de
recortes del gasto.

{2) Los principales trabajos empiricos en
esta materia son los de GriLLi y otros (1991),
ALESINA y TAaBELLINI (1990), ALESINA y DRAZEN
(1991), Rouein y SacHs (1989a, 1989b) y Von
Hacen (1991, 1992). Una buena sintesis es
la ofrecida por ALesina y PEroTTE (1995 v
1996).

(3) Como mejor boton de muestra del es-
tado del debate en Espana, puede consultar-
se la monografia «La competitividad de la in-
dustria espanola», PAPELES DE EcONOMIA
EspPafoLA, n.° 56, 1993.

(4) El concepto de «restriccion presu-
puestaria blanda» ha sido acufado por
Konnal (1986) para referirse a aquellas situa-
ciones en las que un agente econdmico, me-
diante presiones de todo tipo sobre el gobier-
no, logra ampliar ineficientemente su conjunto
de oportunidades —mediante subvenciones,
tolerancia ante el fraude, incumplimiento
de condiciones crediticias o precios fijados
administrativamente, por ejemplo—, trasla-
dando el coste al resto de la sociedad. Este
comportamiento afecta tanto a los agen-
tes privados —sindicatos, conglomerados
empresariales, organizaciones sectoriales,
etcétera— como al propio sector publico. El
comportamiento tradicional de la empresa pu-
blica hasta mediados de los ochenta o el in-
cumplimiento sistematico de las previsiones
presupuestarias ofrecen dos ejemplos. Ro-
pRIK (1990) ha empleado analiticamente es-
te concepto para discutir las ventajas e incon-
venientes de la integracion europea para los
paises de la Europa del Sur.

(58) PorLarp (1993) y DovLE y WEALE
(1995) subrayan, no obstante, que el papel
de la independencia es menor en periodos
de tipos de cambio fijos o estables. Asimis-
mo, la independencia podria justificarse, en
muchos casos, como la plasmacion institu-
cional de la aversion social a la inflacién, mas
que como la causa de unas tasas de inflacion
reducidas.

(6) Incluso al nivel mas primario, que es
el estadistico, la relacién de interdependen-
cia entre gastos e ingresos publicos tiende a
presentar diferencias entre paises. En el ca-
so de Espana, por ejemplo, la dinamica pre-
supuestaria parece estar dominada por los
ingresos publicos: los aumentos de presion
fiscal solo son eficaces transitoriamente, y
tienden a generar un mayor déficit en el futu-
ro. En otros paises, el patron de interdepen-
dencia gastos-ingresos presenta rasgos dis-
tintos (vease GonzaLEz-PAramo, 1994a, y las
referencias en éste citadas).

(7) La actividad de los grupos de presion
no siempre es improductiva. En particular,
cuando los gobiernos se abstienen de de-
sarrollar politicas que promueven el creci-
miento (por ejemplo, subsidiacion del capital
generador de externalidades positivas o pre-
servacion del medio ambiente), cierto nivel
de actividad de estos grupos podria ser so-
cialmente optimo (véase Mork, 1993).

(8) Lamejor expresionde estas ideas pue-
de encontrarse en el antiguo manual de RoLPH
y BREAK (1961): «(...) la disminucion de la de-
sigualdad se convierte en un instrumento de
mejora de la capacidad productiva de la so-
ciedad (...) sin necesidad de recurrir & juicios
de valor explicitos sobre la distribucion de la
renta». Aunque imprecisa, esta afirmacion su-
giere que determinadas politicas redistributi-
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vas dirigidas a los segmentos mas pobres de
la sociedad podrian aumentar la productivi-
dad y generar, ai mismo tiempo, un beneficio
social neto positivo. La posicién de RoLeH y
Breax guarda cierta analogia con la idea de
redistribucion paretiano-eficiente: bajo ciertas
condiciones, la redistribucion es una condi-
cion necesaria para alcanzar asignaciones de
recursos eficientes. Estas condiciones se en-
cuentran en el altruismo (HoCHMAN y RODGERS,
1969), la consideracion de la redistribucion
como un bien pdblico puro (THURow, 1971) o
el papel de la redistribucién como mecanis-
mo de seguro (BrREnnan, 1973). MEDEL (1981)
ofrece una buena revision de esta literatura.

(9) Existen modelos en los que la relacién
entre desigualdad y crecimiento no es monod-
tona. GaRrcia PENaLOSA (1994) ofrece una com-
pleta revision de esta literatura.

(10) Aungue en el texto nos referimos Uni-
camente a las transferencias a las familias,
es conveniente apuntar que los subsidios a
empresas son ineficientes cuando existen
condiciones competitivas. Sin embargo, las
transferencias a empresas pueden cumplir
también una funcion correctora de externali-
dades. Asi. por ejemplo, si la productividad
privada del capital de cada productor esta po-
sitivamente aftectada por el know-how de
los restantes productores (ROMER, 1986), la
subsidiacion del capital es eficiente y aumen-
ta la tasa de crecimiento (véase BaRRo y
SaLa-I-MaRTin, 1992).

{11) La ya citada revision de GArcia Pe-
NALOSA (1994) sintetiza estos y otros trabajos.

(12) Benagou (1993) ha apuntado recien-
temente que los gastos en educacion finan-
ciados publicamente aumentan el crecimien-
to a largo plazo, al reducir la heterogeneidad
en los niveles de capital humano. La hetero-
geneidad juega el papel de una externalidad
negativa.

(13) Bisnaiy Simon (1987) han utilizado
un macromodelo de simulacion para estudiar
los efectos del gasto sanitario y de otros gas-
tos publicos (inversion y educacion) sobre el
crecimiento econémico. Sus resultados son
dependientes del ritmo de avance del progre-
so técnico. Cuando éste es bajo, un mayor
gasto sanitario acelera el crecimiento inicial-
mente (una década), para reducirlo a mas lar-
go plazo; cuando el avance técnico es rapi-
do, el gasto sanitaricpromueve un crecimiento
sostenido de la renta per capita. aunque de
cuantia modesta comparada con los efectos
de la educacicn o de la inversion pablica. Eas-
TEALY y REBELO (1993), por su parte, estudian
econométricamente el impacto de distintas
variables de politica pdblica sobre el creci-
miento. En el caso especifico de la inversion
publica destinada a la provision de servicios
sanitarios, no se encuentra un efecto signifi-
cativo sobre la renta per capita, aungue este
gasto parece tener un impacto (marginalmen-
te) positivo sobre la inversion privada. Este
hallazgo implica que, caso de existir un im-
pacto favorable de la inversion sanitaria pu-
blica sobre el crecimiento, éste se produciria
indirectamente a través de la inversion pri-
vada.

(14) En este caso. sin embargo, maximi-
zar el crecimiento puede ser socialmente
suboptimo, ya que los servicios publicos au-
mentan directamente el bienestar de los con-
sumidores (véase Barro, 1990).

(15) ANDRES y otros (1995) también ob-
tienen una relacion negativa, aunque es mar-
ginalmente significativa. CasTLES y DOWRICK
(1990), por el contrario, no hallan asociacio-
nes estadisticamente significativas.

(16} Si el consumo publico aumenta la uti-
lidad marginal del consumo privado, se dice
que ambos son complementarios.

(17) En GonzALEZ-PARAMO (1989, 1990)
se contienen indicadores ilustrativos de las
principales carencias relativas de Espana en
materia de politica social e infraestructuras
en torno a 1985. Para infraestructuras terres-
tres, ANTON y otros (1992) estiman la dota-
cién espafiola en alge mas de un 60 por 100
respecto a los siete paises del nicleo central
europeo. En el mismo sentido, ARGIMON y
MarTin (1993) han construido una serie his-
torica de infraestructuras de transportes y co-
municaciones. Para la comparacion con otros
paises desarrollados, puede consultarse ForRD
y PORET (1991).

(18) Los capitales publico y privado son
complementarios cuando la productividad
marginal del capital privade aumenta al ha-
cerlo la cantidad de capital publico dispo-
nible.

(19) Existe una amplia gama de hipote-
sis tedricas que avalan cualquier posible di-
reccion de causalidad. Asi, BucHanan y Wag-
NER (1977) sostienen que la financiacion de
gasto con déficit facilita un mayor gasto en el
futuro debidoe a la existencia de «ilusion fis-
cal». Por otra parte. BRENNAN y BUGHANAN
(1980) sugieren que un «gobierno Leviatan»
se comporta de forma que unos mayores im-
puestos hoy conducen a un mayor gasto en
el futuro. Sin embargo, BARRO (1979) y PEA-
cocK y Wiseman (1979) afirman que los au-
mentos en el gasto en €l presente tienden a
ser sequidos por elevaciones impositivas en
el futuro. Para detalles sobre esta literatura,
véase ANDERSON y otros (1986).

(20) JouLraian y MOOKERJEE (1991) y Mi-
LLER y Russek (1990} ofrecen una revision de
la literatura empirica reciente.

(21) Puede encontrarse una exposicion
mas detallada de los principales rasgos del
modelo presupuestario espanol en GONZALEZ-
PARamo, UTRILLA ¥ VaLINO (1994); Ruiz-HUER-
TA y GIMENEZ (1993). y VON HAGEN y HARDEN
(1994).

{22) Un detallado estudio sobre el presu-
puesto como instrumento de control en Es-
paha puede encontrarse en Epo, DE PaBLOS
y VaLino (1994).

(23) La ejecucion presupuestaria de 1994
no romperia con este modelo, pues no lo pre-
tendia. El reto fundamental de los Presu-
puestos de 1994 —una vez reconocida la in-
viabilidad del primer Plan de Convergencia—
era relativamente modesto: cumplir el objeti-
vo de déficit del 6,4 por 100 para el conjunto
de las administraciones publicas en un mar-
co de bajo crecimiento (1,3 por 100). En ju-
lio, con motivo de la aprobacion del segundo
Plan de Convergencia, este objetivo fue re-
visado al 6,7 por 100 debido a un mayor déficit
imputado a las administraciones territoriales.
Utilizando criterios contables homogéneos.
las cifras definitivas de 1994 habran sobre-
pasado el objetivo revisado en 0,3 puntos del
PIB, en un contexto de crecimiento economi-

co superior al proyectado. Asi, pese ala orien-
tacion restrictiva de los Presupuestos de 1994,
a falta de otra «tecnologia de compromiso»
que el del cumplimiento de un objetivo cuan-
titativo, puede afirmarse que estos resulta-
dos suponen un avance corto en la correc-
cion del déficit. Corto en cuanto al nivel de
partida del déficit estructural —que la OCDE
y la Union Europea estiman entre el 5 y €l 6
por 100 del PIB—, y corto respecto de la ne-
cesaria disminucion del ritmo de acumulacion
de la deuda publica.

(24) Tomando el periodo 1954-1994, se
observa que el coeficiente de correlacion con-
temporaneo entre cambios en la inversion pu-
blica y cambios en el déficit primario es 0,41;
tras un periodo, se hace negativo: -0,14; y a
los dos afhos, su valor alcanza el —0,34. Es-
tas cifras sugieren que reducciones en la in-
version publica son seguidas en breve por
aumentos del déficit primario, conclusion que
confirma el analisis impulso-respuesta: el
efecto inicial de reduccion del déficit es ple-
namente compensado en los dos ahos si-
guientes. Para completar esta evidencia
descriptiva, el analisis de causalidad «a la
Granger» permite concluir que los cambios
en la inversion publica no causan los cam-
bios en el deficit primario.

(25) Harrison (1991) ofrece un interesan-
te y detallado analisis critico de la experien-
cia britanica a lo largo de la década 1979-
1989. En OCDE (1990 y 1991) se contiene
abundante informacion sobre las experien-
cias de gestion publica llevadas a cabo en los
paises miembros. OxLey (1993) describe y
valora algunas de estas experiencias. OrRTUN
(1993) es una buena referencia sobre los con-
ceptos basicos en materia de gestion publica.

{26) Parte del contenido de este segun-
do apartado corresponde a LorEz CaSASNO-
vas (1996).

(27) Desde un punto de vista espacial (por
provincias), tomando la renta familiar por ha-
bitante, se observa como entre 1967 y 1987
el indice de concentracion de Gini se redujo
de 0,163 a 0,097.

(28) En este dltimo pais, la evolucion re-
gistrada en la distribucidn de la renta entre
1980 y 1990 indica una alarmante tendencia:
aunque la renta real de la economia domes-
tica media del quintil inferior aumentd un 4,3
por 100, la renta de la economia domeéstica
media del quintil superior aumentd un 18,1
por 100. Entre el 60 y el 70 por 100 del au-
mento total que experimentd la renta durante
1980 y 1990 fue a parar al 1 por 100 superior.
Aunque la «tarta» de renta en Estados Uni-
dos se agrando, casi toda la parte adicional
fue a parar a muy pocas personas.

(29) Vease «Ahorro, riqueza y edad. Es-
pana, 1980», Univ. de Barcelona, 1992, mi-
meo.

(30) Por ejemplo, podria senalarse que
lo importante no es la renta que percibe una
persona en un ano cualquiera, sino la que
percibira a lo largo de toda su vida. Una ins-
tantanea de un ano puede reflejar la existen-
cia de una desigualdad mayor de la que exis-
te realmente. Se sostiene a menudo que lo
importante es la movilidad social, la posibili-
dad de las personas, nacidas en €l seno de
una familia pobre, de mejorar socialmente.
Acerca de esto dltimo, las estadisticas relati-
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vas a EE.UU. (STicLiTz, 1994) muestran que
las historias de movilidad son, en buena me-
dida, un mito. Mientras que algunas perso-
nas cuyo padre tenia una renta que se en-
contraba en el 5 por 100 superior tienen un
30 por 100 de probabilidades de figurar en el
10 por 100 superior, las personas cuyo padre
tenia una renta que se encontraba en el 5
por 100 inferior solo tienen un 1 por 100 de
probabilidad de alcanzar el 10 por 100 su-
perior.

(31) Por ejemplo, con un brazo roto se
pueden dar clases, pero no conducir autobu-
ses: mientras que solo en el segundo caso la
baja laboral cabria considerarla como «nece-
saria», no hay duda de que en ambos casos
los dos individuos la puedan «preferirs.

(32) Consideremos, por ejemglo, la preo-
cupacion por la integracion de personas con
minusvalias. Por un lado, el Estado. a través
de sus multiples agentes, puede incorporar
distintos medios en un mismo programa o pro-
posito. Asi, a través del Departamento de Tra-
bajo, puede comprometer o incentivar a las
empresas, a las publicas al menos, a contra-
tar un determinado porcentaje de personas
con minusvalias en sus plantillas; del Depar-
tamento de Servicios Sociales, facilitar ayu-
da en especie a traves de asistentes sociales
y ayuda domiciliaria o reembolsar determina-
dos gastos —grias para baro, telefonia moé-
vil, etc.—; del de Transporte, favorecer el ac-
ceso al transporte publico con elevadores ©
espacios destinados a sillas de ruedas; de
los Ayuntamientos, hacer obras de encinta-
do de aceras para permitir una mas facil
circulacion del colectivo afectado por minus-
valias; del Departamento de Hacienda, des-
gravar en el impuesto sobre la renta determi-
nados gastos a efectos de compensar por una
menor capacidad de pago; del Departamen-
to de Industria, subvencionar al sector de la
automocion determinadas aplicaciones que
faciliten el trafico redado de dichas personas;
de los departamentos educativos, desarrollar
programas de integracion y formacion espe-
cificos, etcétera.

(33) Comentarios a BesLey y Gouvela
(1994).

(34) En Lorez Casasnovas, dir. (1994).

(35) Esto es, como disenar instituciones
y politicas publicas que aprovechen los pun-
tos fuertes del mercado y de los poderes del
Estado, respectivamente, de modo que se
evite el fallo de mercado sin morir en el inten-
to (esto es, sin conllevar en el esfuerzo los
puntos débiles de la actuacion del Estado).

(36) En Lopez Casasnovas, dir. (1994).

(37) Es conocido que solo en este caso
existen incentivos a contratar profesionales
con niveles de capacitacion superiores a los
de los propios seleccionadores, condicion ne-
cesaria ésta para el avance cientifico de las
universidades.

{(38) Esto es, de la deduccion en la cuota
del IRPF de la cantidad invertida con el limi-
te del 30 por 100 de la base liquidable, y de
los intereses de los capitales ajenos inverti-
dos en la compra, con un limite maximo de
800.000 ptas. anuales en declaracion indivi-
dual y un millén en declaracion conjunta, que
se restan de los rendimientos del capital in-
mobiliario.
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Resumen

La rigidez del déficit publico y los efectos adversos asocia-
dos al aumento de la presion fiscal han contribuido a estable-
cer un cierto consenso en Europa: el gasto publico es la varia-
ble llamada a protagonizar los procesos de consolidacion
presupuestaria. En muchos paises, este diagnodstico se ha tra-
ducido en recortes. En el caso de Espana se requieren, ade-
mas, reformas institucionales de cierto calado que garanticen
la contribucién del presupuesto a la estabilidad macroecono-
mica y una mayor eficiencia en la gestion, sin merma de los
objetivos de equidad distributiva que el proceso politico esta-
blezca. Este trabajo realiza un amplio repaso de estas cuestio-
nes. con particular énfasis en la evolucién, la estructura y la
gestion del gasto publico en Espana.

Palabras clave: déficit, deuda publica, gasto publico, gestién
publica.

Abstract

The rigidity of the public deficit and the adverse effects of
an increase of the tax burden have been contributory factors to
the consensus in Europe: public expenditure is considered to
be the key variable in the process of budget consolidation. In
many countries this has been translated into expenditure cuts.
In addition, Spain requires important institutional reforms which
could guarantee the contribution of the budget to macroecono-
mic stability and a greater management efficiency. without work-
ing against the distributive equity objectives established by the
government. This paper reviews ail the issues above, making
specific reference to the trend, the structure and management
of the public expenditure in Spain.

Key words: deficit, public debt, public expenditure, public ma-
nagement.

JEL classification: E62, E65, H5, 118, 128, 13.
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