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EFICIENCIA PUBLICA:
FUNDAMENTOS ECONOMICOS
DE UNA DEMANDA SOCIAL INAPLAZABLE

Pocos aspectos, en el amplio mundo del analisis de los temas econo6-
micos de una sociedad, han experimentado en época reciente avances
tan sustantivos como los relativos al papel, funciones y gestion del sec-
tor publico en una economia moderna.

Buena parte de esa atencion se ha orientado hacia el disefio conveniente
de la politica presupuestaria. Un tema que, en el caso concreto de Eu-
ropa, tras el nuevo impulso de la Unién Europea que siguio a los
Acuerdos de Maastricht y que se consolidd con la instauracion de la Unién
Econémica y Monetaria Europea, ha ido adquiriendo una particular
importancia, al ser la limitacion del déficit publico no sélo una condicion
inicial de acceso a la UME, sino un ingrediente basico del Pacto de Esta-
bilidad y Crecimiento.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA se ha ocupado reiteradamente, a lo largo
de sus diferentes numeros, de los temas relativos a la economia del sec-
tor publico. En ocasiones, como en el caso de los numeros 10, 12-13, 23-
24,33,37,38,48,59, 68-69, 83, 87y 92, de forma monografica; y tan-
to de la economia del Estado como de otras administraciones publicas
—seguridad social, gobiernos autondmicos y corporaciones locales—,
sin olvidar el terreno de la empresa publica.

Es cierto que hoy, en los paises de Europa, como consecuencia de las re-
glas de juego de la UEM, los desequilibrios presupuestarios se ven con
menor preocupacion y con una sensacion de mayor control que antano,
aun sin negar un cierto resurgimiento de las tensiones deficitarias en pai-
ses que, como Alemania, Francia e Italia, han encontrado mas dificul-
tades para asumir la presente desaceleracién econémica. Y también lo
es que existen diversos factores que amenazan seriamente un patron de
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comportamiento de bajo o nulo déficit, en particular en paises como Es-
pafna, cuya pertenencia a la UEM le obliga a acentuar su crecimiento fu-
turo para acelerar el proceso de convergencia europea.

LOS RIESGOS Siete principales peligros acechan al equilibrio de las cuentas publicas y
DE UN GASTO ponen en entredicho su futura aportacion positiva a la estabilidad de la

CRECIENTE  economia nacional.
Y UN DEFICIT

EN ASCENSO 1. El resurgimiento de factores desestabilizadores no resueltos que
fueron envueltos en lineas mas aparentes que reales de solucion para
cumplir formalmente con los acuerdos de la Unién. Los criterios de «con-
tabilidad creativa», en clara falta de sintonia con las reglas del SEC-95,
o la escision engafosa de la realidad administrativa publica en empre-
sas publicas innecesarias, sin mas motivo ni fundamento que la oculta-
cion de una parte del déficit efectivo, o la tan habitual practica de «trans-
formar» operaciones de capital en operaciones financieras, pueden en
algiin momento reaparecer, ya que no fueron temas bien resueltos en
su momento, reclamando su natural espacio en el déficit publico.

2. Unavez que incluso los més recalcitrantes defensores de la nueva eco-
nomia, basada en la tecnologia de la informacion y las comunicaciones,
han comprendido que los ciclos econdmicos no han desaparecido, re-
surge con todo esplendor la posibilidad de una utilizacion compensa-
toria de la politica presupuestaria. En buena medida, el acentuamiento
de los déficit en algunos paises de Europa constituye una buena mues-
tra de este riesgo de caminar hacia el déficit publico si la desacelera-
cibn econdémica permanece o se acentua.

Un riesgo no despreciable, toda vez que en la UEM la politica presupuestaria
ha venido a convertirse —tras la moneda Unica y la politica monetaria
comun— en el Unico y limitado instrumento que le queda a las autori-
dades nacionales para contribuir a la reduccion de los efectos asimétri-
cos de cualquier factor critico.

3. Este riesgo de no estar en condiciones para el ejercicio de una politi-
ca de estabilidad no es despreciable, pero no puede ademas olvidarse
que un sector publico moderno es plurifuncional. Se espera de él no s6-
lo que sus cifras globales apoyen el equilibrio macroeconémico, sino que
ademas preste servicios publicos que el mercado no proporciona ade-
cuadamente, contribuya al crecimiento econémico y reduzca las desi-
gualdades en la distribucién de la renta y de la riqueza nacionales.

Un amplio recorrido en el que los riesgos de salirse del camino pautado
del equilibrio presupuestario y de un nivel «razonable» de gasto publi-
co son abundantes. No se trata sélo de equilibrar cuentas publicas. La
teorfay la practica presupuestarias nos ensefian que la propia dimension
del presupuesto, aunque esté equilibrado, puede perturbar la adecua-
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da evolucion de una economia regida por los principios del mercado y la
competencia.

4. Incluso, como ensefa la teoria de la eleccion colectiva, en los paises
democraticos existe un sesgo hacia el aumento del gasto como conse-
cuencia de la interaccion entre los actores del proceso presupuestario:
politicos, burdcratas y grupos de interés.

Una tendencia tanto mas acentuada cuanto mas «blanda» (soft) sea
la restriccion presupuestaria y mas blandos los poderes independien-
tes que contrarresten el sesgo politico hacia el crecimiento del gasto
publico.

5. Existen adicionalmente factores que suponen una amenaza latente
para la dimension y el equilibrio del presupuesto.

El envejecimiento de la poblacién como consecuencia de los avances de
la medicina esta presionando, y lo hara mas en el futuro, sobre el gasto
publico en sanidad y pensiones. Pero en algunos paises, como es el ca-
so de Espafa, otros elementos pueden estar acechando la evolucién
de las magnitudes publicas; tal es el caso de la culminacién, atn no re-
suelta, del sistema de financiacion autonémica y el mas que probable
despertar de la Hacienda local, la gran ausente, hasta ahora, del desa-
rrollo constitucional de la presencia financiera publica en la vida
econémica nacional.

6. Por otra parte, la moderna fiscalidad se debate entre los principios de
equidad y de eficiencia, poniendo severos limites a un aumento de in-
gresos publicos corrientes que pudieran, eventualmente, hacer frente a
las necesidades financieras de un sector publico abocado a un creci-
miento dificilmente favorable.

Las tasas, precios publicos e impuestos sobre la produccién y el consu-
mo entran en el mundo de lo econémicamente posible, pero tropiezan
seriamente con el criterio de equidad que postula un reparto justo de la
carga que supone la financiacién de los servicios publicos generales. Los
impuestos personales y progresivos son equitativos, pero, mas alla de
ciertos limites, dafnan los incentivos para trabajar, ahorrar o invertir, aten-
tando contra las claves del crecimiento a largo plazo de la economia
nacional.

7. Finalmente, aunque ciertamente no en ultimo lugar, se sitta la misién
del gasto publico de contribuir al crecimientoy a la convergencia econé-
mica con los paises de nuestro entorno.

Es correcto afirmar que esa aportacion del gasto publico aspira concep-
tualmente mas a una reestructuraciéon de su contenido que a una adi-
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Cion a sus valores absolutos. Pero la experiencia demuestra que el ne-
cesario respeto a los valores sociales que estan detras de cada tipo de
gasto publico conduce a todo proceso de reestructuracion funcional del
gasto a un aumento neto de su volumen.

En el caso de Espafia, el punto de partida es la consideracion de que el
PIB @ precios de mercado por habitante en 2002 estaba entre el 84 por
100y el 88 por 100 (seguin las fuentes de estimacién) de la media eu-
ropea. En el mejor de los casos, algo méas de 12 puntos porcentuales se-
paran a la economia espafola, como conjunto, de la media europea. Pa-
rece |6gico aspirar a que el proceso de convergencia se acelere respecto
alo que, segun la tradicion histérica, llevaria aun 18 ¢ 20 afos lograr.

Una aspiracion que reparte deberes entre los distintos agentes econé-
micos y sociales; y entre los del sector publico esté el de acelerar su
gasto publico para contribuir al cierre de tres grandes insuficiencias que
condicionan a largo plazo el crecimiento econémico: la generacion de
capital humano, el avance de la tecnologia y la dotacion de infraes-
tructura de capital fijo, elementos basicos para el aumento de la pro-
ductividad necesaria para estimular la convergencia con Europa.

Los aspectos anteriormente sefalados ponen de manifiesto la natural
proclividad del gasto hacia su crecimiento, que tropieza con un siste-
ma impositivo con claras limitaciones para convertirse en un sistema flui-
do de financiacion.

De esa falta de sintonia nace una renovada preocupacion por la eficiencia
de los recursos publicos, en cuyo campo problematico se inscribe este
numero de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA. La pregunta es: ¢ podria una
mejor utilizacion de los recursos que emplean las administraciones pu-
blicas dejar espacio para atender —sin indeseables aumentos tributa-
riosy sin denostados desequilibrios presupuestarios— las nuevas ne-
cesidades previsibles de la sociedad que deben asumirse por el sector
publico?

La respuesta fundamentada de esta pregunta exige una primera inda-
gacion sobre el nivel real de eficiencia/ineficiencia en la prestaciéon de los
servicios publicos.

Tal vez no sea casualidad que esa necesidad real de informacion haya
coincidido en el tiempo con el amplio desarrollo académico, desde prin-
cipios de los afos ochenta, de una serie de técnicas de evaluacién de la
eficiencia que se adaptan a las caracteristicas de la actividad producti-
va publica.

La preocupacion por la eficiencia con la que prestan sus servicios las uni-
dades publicas, unida al desarrollo de las técnicas de andlisis, ha dado

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 95, 2003. ISSN: 0210-9107. « SECTOR PUBLICO Y EFICIENCIA




