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Capitulo III

EL PAPEL DEL SECTOR PUBLICO EN LA
ECONOMIA ESPANOLA



I. TESIS INTERPRETATIVAS

1. El pesado lastre del déficit ptiblico

El déficit publico es el principal problema para la estabilidad de la
economia espafiola. Su aumento al ritmo registrado entre 1988 y 1993
—sin parangén en nuestra historia reciente— provoca grandes distor-
siones en el funcionamiento general de la economia:

— impide la reduccién de los tipos de interés, condicién necesaria
para salir de la crisis, puesto que permite al sector privado renegociar
sus deudas y sanear sus finanzas con un coste menor;

— provoca tensiones alcistas sobre la inflacién, ya que hace crecer
inadecuadamente la demanda de la sociedad;

— la financiacién de la deuda publica, en la medida en que re-
quiere tipos de interés més elevados para colocarse en los mercados
de capitales, produce un efecto «expulsién» de la inversion privada;

— el déficit publico es un legado intergeneracional de dificil justi-
ficacién ética.

Varias son las causas que explican el notable aumento del déficit
ptiblico en Espafia en estos ultimos afios:

— el considerable incremento de los gastos corrientes de las Ad-
ministraciones Publicas,

— la universalizacién o extensién progresiva de determinadas co-
berturas sociales, ligadas al Estado de Bienestar, coincidentes con fe-
némenos mas o menos coyunturales —envejecimiento de la poblacién,
escolarizacién de las cohortes del llamado «baby boom»— que han re-
querido y requieren mayores partidas presupuestarias,

— la recesién econdémica, que ha hecho que los gastos por subsi-
dio de desempleo se multipliquen, a la vez que se reducen de forma
importante los ingresos derivados de la actividad econémica y de las
cotizaciones sociales.

2. La revisién del sector publico

Una de las caracteristicas comunes a los paises que han implanta-
do o tratan de conseguir el Estado de Bienestar es la intervencién de
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los poderes publicos en la economia, no s6lo como garante de unas
condiciones legislativas que posibiliten el desarrollo de un determina-
do modelo econémico, sino como actor, y hasta protagonista en mu-
chos casos, en la misma actividad econémico-productiva. De ahf el
desarrollo en casi todas estas naciones de un amplio sector publico,
en el que se incluyen las mas diversas actividades. Para algunos el ex-
cesivo peso del sector ptblico repercute de forma negativa en la eco-
nomia.

La empresa publica se justifica por los servicios necesarios que
presta. Su dependencia de los poderes pablicos en las tomas de deci-
siones de financiacion y personal directivo, asi como el tamano de la
misma, dificultan su eficacia, competitividad y rentabilidad; sélo es
aconsejable cuando sea necesaria para asegurar los intereses genera-
les de la economia, la productividad y los servicios publicos. No obs-
tante, esto no las exime de buscar rentabilidad o el uso mas eficiente
posible de los recursos a ellas destinados o por ellas generados. En
este sentido, la redefinicién de la empresa publica —su necesidad, su
magnitud, sus métodos de gestién- parece necesaria, si quiere que no
se cuestione su existencia en amplios sectores de la poblacién. En este
contexto deberian ser estudiadas las opciones de gestion y las posibi-
lidades y conveniencia de privatizacién de empresas y servicios publi-
cos. De igual modo parece necesaria una desregulacién de los sectores
protegidos atin de la competencia y la de los mercados que cuentan
con estructuras monopdlicas u oligopdlicas, origen de ineficiencias y
de tensiones inflacionistas.

3. La politica fiscal y presupuestaria

Otra forma de intervencién del sector piiblico en la economia es a
través de la politica fiscal. El margen de actuacién por la via de los in-
gresos publicos es verdaderamente muy estrecho; los ciudadanos es-
pafioles soportan una presién fiscal excesivamente elevada para nues-
tro nivel de desarrollo. Una mayor capacidad recaudatoria del Estado
debe intentarse primero a través de la lucha contra el fraude fiscal.

Seria conveniente también reducir la incidencia de la fiscalidad so-
bre el coste del factor trabajo, es decir, las cotizaciones sociales a car-
go de las empresas, ya que encarecen el coste global del trabajo y pe-
nalizan, en consecuencia, la creacion de empleo. Algunos paises euro-
peos han adoptado medidas para reducir el peso de la fiscalidad que
grava al factor trabajo dentro de las empresas. Es cierto que su reduc-
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cién podria tener un impacto negativo sobre las cuentas generales del
Estado, mds atin en un momento de elevado déficit publico. Pueden
ser sustituidas, en parte, por impuestos especiales que graven el con-
sumo de alcohol y de tabaco, cuya distorsién sobre la economia es
mucho menor y s6lo a afecta a sus consumidores.

La reforma del sistema fiscal espafiol deberia orientarse, en defini-
tiva, a conseguir una neutralidad suficiente que estimule el ahorro, la
inversion y la creacién de empleo. En un espacio econémico abierto
como en el que nos encontramos, las condiciones fiscales y laborales
constituyen dos elementos bdsicos a la hora de valorar los pros y los
contras de una inversién.

En la politica presupuestaria deberfa actuarse en tres campos fun-
damentales:

— en la reduccién del gasto de naturaleza corriente,

— en la inversién en infraestructuras, con unos efectos multipli-
cadores importantes en términos de actividad y empleo, y

— en un aumento de los recursos destinados a investigacion y de-
sarrollo, principalmente en el ambito de las nuevas tecnologias.



II. RED DE LOS FENOMENOS

1. La intervencion del sector piiblico en la economia
espaifiola

La accién del sector publico afecta al sector privado de multiples
formas. La mas visible es la efectuada a través de los presupuestos de
sus Administraciones. Existen, no obstante, otras maneras de inter-
vencién estatal, como la regulacion de la vida econémica privada o la
empresa publica, cuya incidencia sobre la actividad econémica puede
ser incluso mayor que la mera gestién presupuestaria de las Adminis-
traciones Publicas. En consecuencia, no se puede juzgar la influencia
del sector puiblico en una economia tinicamente a través de sus cifras
de gastos e ingresos.

En Espafia, a lo largo del tiempo, se ha modificado sustancialmen-
te la importancia de las distintas formas de intervencién del sector pu-
blico. En los afios anteriores a la democracia, el gasto de las Adminis-
traciones Ptiblicas era bajo en relacién al PIB; sin embargo, existia
una fuerte regulacién e intervencién que limitaba el funcionamiento
del mercado. Posteriormente hemos asistido a un notable aumento
del tamano de las Administraciones Pablicas y a una relativa desregu-
lacién de la actividad econémica. A ello hay que afiadir la importan-
cia cuantitativa y cualitativa de la empresa puablica en el tejido pro-
ductivo espaiiol.

1.1 Los presupuestos de las Administraciones Publicas

En los dltimos tiempos, los presupuestos de las AA.PP. se han
caracterizado por un déficit constante, que no ha podido ser finan-
ciado por los ingresos. La causa ha sido un incremento muy impor-
tante del gasto: entre 1975 y 1993 se ha duplicado el gasto publico
en porcentaje del PIB (del 25% a casi el 50%) (tabla 1, en Indicado-
res). Este aumento ha tenido una influencia considerable en el
constrefiimiento del sector privado en la actividad econémica. Este
hecho, como atestiguan multiples estudios, se ha podido traducir
en un crecimiento inferior al potencial de la economia espafola, ya
que el consumo publico puede generar ineficiencias asignativas de
determinados recursos en comparacion con la asignacién del mer-
cado.
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Las subvenciones a empresas publicas con pérdidas, que sobrevi-
ven gracias a los fondos puablicos y a la existencia, en algunos casos,
de restricciones a la competencia, contribuyen también a aumentar el
desequilibrio de los Presupuestos Generales. Empresas publicas que
en el momento de su creacién eran necesarias, hoy pueden no serlo
tanto.

En un principio, el mayor gasto obedecié a un intento de atempe-
rar los efectos sociales de la crisis econémica, lo que implicé aumen-
tar los gastos por prestaciones de desempleo y subvenciones a empre-
sas publicas. Mas tarde, la implantacién del Estado de las Autonomi-
as significé, en ocasiones, duplicidad en las funciones y, por lo tanto,
en los gastos. En los dltimos tiempos, la expansion del gasto ha obe-
decido a la extensién progresiva de coberturas sociales —educacién,
sanidad, pensiones...— que definen el Estado de Bienestar propio de
los paises europeos democraticos de nuestro entorno.

Junto a estas razones, existen otras que ayudan a explicar el au-
mento tan notable del gasto. Entre ellas destacan, sobre todo, la falta
de mecanismos de control y, en especial, de normas presupuestarias
adecuadas, como sefialan las continuas desviaciones entre las cifras
presupuestadas y liquidadas. En ocasiones se asumen, sin un estudio
riguroso de las posibilidades reales, gastos adicionales. Esto desvirtiia
la funcién de control de los gastos inicialmente aprobados. Por otra
parte, las deficiencias de gestion de los servicios ptblicos se han in-
tentado resolver con recursos afiadidos, sin atreverse a afrontar las
necesarias, y dolorosas, reformas.

Las Administraciones Pablicas se vieron desbordadas para gestio-
nar eficientemente los nuevos y ampliados servicios publicos, ya que
su aparato institucional y métodos de gestién estaban disefiados para
manejar un volumen de recursos considerablemente inferior al ac-
tual. Una de las consecuencias mas notorias de esta situacién es el
despilfarro.

Durante la década de los 80 la presion fiscal, apremiada por el
aumento continuo del gasto, conocié el mayor ritmo de crecimien-
to de los paises de la OCDE (tabla 2, en Indicadores). Con ello el es-
fuerzo fiscal —relacién entre la presién fiscal individual y la renta per
cdpita— de los espafioles es uno de los méas altos de Europa, lo que,
unido al gran fraude existente en nuestro pais, nos aproxima a la ex-
cesiva carga fiscal que soportan los contribuyentes espafioles. Asi-
mismo, el crecimiento cuantitativo de la presién fiscal ha deteriorado
la calidad de su estructura. El aumento de recaudacién ha descansa-
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do en gran parte en los impuestos sobre la renta, con la consiguiente
desincentivacién de multiples decisiones de ahorro, trabajo e inver-
sién de los contribuyentes. La fiscalidad empresarial espafiola se ha
situado en posiciones de cabeza respecto a nuestros competidores, en
dos aspectos fundamentalmente:

— la actual estructura y magnitud del impuesto sobre sociedades
afecta de forma directa a la competitividad de las empresas,

— las cotizaciones sociales vigentes desincentivan el uso del fac-
tor trabajo en un pafs con mas de tres millones y medio de parados.

El aumento de la presién impositiva ha impedido que se llevaran a
cabo las reformas fiscales realizadas por la mayoria de los paises de-
sarrollados. En esos paises se han guiado por el objetivo de neutrali-
dad ante las diversas decisiones econémicas de los contribuyentes;
han creado sistemas de control mas eficientes contra las bolsas de
fraude y han limitado los efectos perversos de la existencia de dos ti-
pos de contribuyentes: por un lado, los que pagan y cargan con un es-
fuerzo fiscal de los mayores de la OCDE, y por el otro, aquellos que los
evaden, amparandose en la incapacidad de la Administracién para
controlar el fraude fiscal. A pesar del aumento de la carga impositiva,
los ingresos no han podido cubrir el creciente gasto ptblico.

Durante los tltimos afios, el desigual incremento de los gastos e in-
gresos publicos ha abierto la brecha del déficit. En 1975 las finanzas
ptiblicas estaban equilibradas; en 1993, en cambio, el déficit piblico
puede alcanzar casi el 7,5% del PIB (tabla 3, en Indicadores). La ins-
tauracién de la democracia no logré frenar el déficit, ni siquiera en los
afos de mejor coyuntura econémica. El ciclo expansivo no se aprove-
ché para reducir el elevado déficit estructural. En los momentos ac-
tuales los estabilizadores automaticos hacen que el déficit piblico se
dispare de forma afiadida. En consecuencia, la deuda puiblica ha pa-
sado del 12,9% del PIB en 1975 al 55,7% en 1993 (tabla 4, en Indica-
dores). Su inmenso volumen y rdpida acumulacién en un relativo cor-
to perfodo de tiempo hipoteca gran parte de la funcién estabilizadora
de la politica fiscal, tan necesaria en este momento.

1.2 La regulacién de la actividad econdmica privada

Ademas de los presupuestos del sector publico, la Administracion
cuenta con otros instrumentos para influir decisivamente sobre la ac-
tividad econémica de los agentes privados. Como la mayoria de estos
otros procedimientos son de dificil cuantificacién, con frecuencia
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caen en un olvido que no se corresponde con su auténtico relieve. Asi
sucede cuando la regulacién legal es excesiva, es decir, cuando frena
las decisiones de produccién y consumo de los agentes econémicos.
La regulacién legal espaiiola parece hoy excesiva. Con frecuencia, los
tramites administrativos suelen ser un obstaculo, a veces insalvable,
para poner en marcha una actividad empresarial y para llevarla a
buen puerto. Es muy complicado, cuando no imposible, evaluar los
costes de la inadecuada regulacién vigente.

Es dificil conocer el grado de intervencionismo que soporta una
economia. Pero algunas intervenciones reguladoras tienen gran im-
portancia, pues sus efectos se hacen sentir hasta el dltimo rincén del
aparato productivo. Tal sucede con las que afectan al sistema finan-
ciero, al mercado laboral, al sector energético, a los transportes, a las
comunicaciones, etc. Las regulaciones de esia naturaleza, necesarias
en un cierto grado, suelen convertirse en obstaculos para el desarrollo
de la economia. Asi lo manifiesta el hecho de que muchos de estos sec-
tores constituyen el ntcleo duro de la inflacién.

Si bien la regulacién de la actividad econémica encuentra su justifi-
cacién en el argumento de los fallos del mercado, el estado espafiol en
ocasiones no ha resueito estos fallos y ha mantenido protegidas de la
competencia a entidades con presencia monopdlica u oligopélica. Es el
caso de los transportes o comunicaciones, cuyos precios se elevan por
encima del coste medio de la vida, aprovechando su situacién exclusi-
va, y protagonizan el dispar comportamiento de la inflacién. En 1992,
por ejemplo, mientras los precios al consumo aumentaban un 5,9%, los
precios de correos v comunicaciones lo hicieron en un 6,2%, los del
transporte publico interurbano en un 7,2%, y los del transporte puablico
urbano en un 10,9%. El temor a aumentar la conflictividad laboral
pudo influir de forma notable en la toma de decisiones econémicas.

En los tltimos afios hemos asistido a un proceso de desregulacién
encaminado a un aumento de la competencia. Sin embargo, ha sido
en gran parte fruto de nuestra incorporacién a la Unién Europea. El
propésito de la desregulacién es facilitar el desplazamiento intersec-
torial de los factores productivos; al eliminar en gran medida las rigi-
deces de precios y salarios, se hace menos penoso el ajuste a las nue-
vas condiciones de mercado. Esta desregulacion se ha manifestado
con especial intensidad en el &mbito de los servicios financieros —enti-
dades bancarias y mercado de valores— y timidamente en el mercado
laboral —flexibilizacién parcial del acceso al mismo-, en el transporte
terrestre —Ley de Ordenacién del Transporte Terrestre-, en las teleco-
municaciones —Ley de Ordenacién de las Telecomunicaciones, televi-
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siones privadas— y en la educacién —universidades privadas-. Sin em-
bargo, queda un largo y urgente camino por recorrer.

1.3 La empresa piiblica

El tercer gran instrumento de intervencién del sector ptiblico en la
economia es la empresa publica. La figura del Estado empresario tie-
ne en el caso espafiol caracteristicas peculiares que no juegan preci-
samente a su favor. Lo que singulariza a la empresa publica espafiola
—situada por razones histéricas en sectores clave-, es su dispersién a
lo largo y ancho del tejido productivo. Hoy provoca graves problemas
a la hora de identificar hasta dénde se extiende su presencia. Por otro
lado, criterios sociales o estratégicos explican que una parte de las
empresas publicas provengan de la nacionalizacién de empresas pri-
vadas cuya rentabilidad econémica era nula o discutible.

Existe la opinién generalizada de que la empresa publica es menos
eficiente que la privada. Las grandes decisiones de financiacién, de
eleccién de directivos dependen del Gobierno. La conflictividad social
se ceba mas facilmente en ese espacio laboral. Los sistemas de control
de costes y actividades resultan mas dificiles. Ademas, la actuaciéon de
la empresa publica afecta, en ocasiones, al marco competitivo de la
economia en su conjunto o, al menos, en los sectores en que opera, ya
que la concurrencia con la empresa privada no puede llevarse a cabo
en iguales condiciones. Los recursos gratuitos que obtienen las em-
presas publicas via Presupuestos Generales del Estado y la garantia
que reciben de las Administraciones Publicas abaratan sus costes de
financiacién cuando acuden al mercado de capitales. Estos recursos
podrian ayudar al sector privado con costes menores.

Se deberian estudiar con mas rigor las posibilidades de manteni-
miento, financiacién y gestién de las empresas publicas. En no pocos
casos, la rentabilidad econémica no es el tnico criterio, sin que esto
sirva para amparar o justificar gestiones ineficientes, proteccionismos
y clientelismos opuestos a la productividad y a la funcién social que
deben desempetiar.

1.4 El Estado de Bienestar, la racionalidad econémica y la
globalizacién de la economia mundial

Una vez enunciadas, grosso modo, las distintas formas en que ha
intervenido el sector ptblico en nuestro pais, procede valorar los efec-
tos de esta intervencion en la actividad econémica.
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Una de las razones fundamentales que explican el crecimiento del
sector publico en los ultimos afios ha sido la implantacién progresiva
del modelo europeo de Bienestar. La practica universalizacién de la
educacion, la sanidad y las pensiones ha supuesto un aumento muy
importante de recursos humanos y econémicos para atender las ne-
cesidades que de ello se han derivado. Estas prestaciones, irrenuncia-
bles por razones sociales y politicas, han tenido que incrementar el
gasto publico. Es deseable y perseguible alcanzar las cotas de cober-
tura social de los paises de nuestro entorno, pero hay que ser muy
conscientes también de que el Estado de Bienestar ha de sustentarse
en unas posibilidades econémicas concretas. Por mucho que la renta
espafiola haya aumentado considerablemente en los afios pasados,
hemos de reconocer que nuestra capacidad econémica es atin inferior
a la media de la UE. Por tanto, deberiamos admitir limitaciones en la
extensién de las coberturas y en sus plazos de aplicacién. Y, sobre
todo, ser mucho mas exigentes en la gestién de las mismas. En un
contexto de recesién, como en el que nos encontramos, el «realismo
econémico» no debe identificarse sin mas con posturas significativa-
mente regresivas de la paz social, inherente al Estado Social sancio-
nado por la Constitucién.

Durante los afios de crisis el gasto publico pretendio frenar el de-
terioro de las rentas de los mas necesitados. Asimismo, gracias a los
cuantiosos flujos de renta del subsidio por desempleo, de las pensio-
nes y de la inversién publica, se han acortado las diferencias entre las
regiones mas pobres y el resto de Espana. La financiacién de este pro-
ceso se ha apoyado fundamentalmente en cotizaciones sociales, que
han podido fomentar indirectamente el desempleo, al encarecer el
coste del factor trabajo. Gran parte de las inversiones realizadas por
las empresas en los afios de auge lo fueron para reducir plantillas,
ante el progresivo encarecimiento relativo del empleo y su mayor con-
flictividad.

Muchos economistas piensan que la huelga general de 1988 mar-
c6 el punto de inflexién en el periodo de crecimiento de la economia
espafiola en la década pasada. La creciente redistribucion de la ren-
ta lograda a través de la intervencién publica no tuvo, como contra-
partida, la debida moderacién frente a las reivindicaciones salaria-
les de los sindicatos. En la medida en que no se ven acompanadas
por el incremento de la productividad, las subidas salariales elevan
los costes laborales unitarios y, por ende, merman la competitividad
y el atractivo de nuestra economia de cara al inversor extranjero no
especulativo.
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La creciente globalizacién de la economia mundial plantea nuevas
oportunidades y retos para nuestro pais. La intensificacién de los in-
tercambios comerciales internacionales introduce una mayor dosis
de competencia para nuestra economia y, por tanto, una mayor ines-
tabilidad de las relaciones de la empresa con el mercado. La compe-
tencia internacional fija los precios; por tanto, la tnica manera de so-
brevivir es reducir los costes de produccién. Sin embargo, existen ri-
gideces que limitan esta imprescindible reduccién de costes, lo que
provoca la desaparicién de gran nimero de empresas. Entre estos
obstaculos institucionales destacan:

— el actual sistema impositivo, que encarece el coste de capital y
del factor trabajo de las empresas, y

— el rigido marco de relaciones laborales, que impide que los sa-
larios evolucionen en funcién de los aumentos de productividad.

La pérdida de competitividad en Europa plantea la necesidad, en-
tre otras, de reducir el déficit publico y recuperar la productividad de
las empresas. En este contexto es necesario tomar conciencia de los
costes, establecer claramente los niveles y las condiciones de cobertu-
ra posibles y poner en practica las medidas adecuadas para salva-
guardar lo irrenunciable del Estado de Bienestar.

Hay que reconocer las dificultades para llevar a cabo un debate se-
reno y riguroso sobre el Estado de Bienestar. Los habitos arraigados
en amplios sectores de la sociedad, asf como el creciente desempleo
provocado por la crisis y el envejecimiento progresivo de la poblacion,
son factores que influyen en aquellos que pugnan por su manteni-
miento o extensién respecto a sus condiciones actuales. Ambos facto-
res aumentan la dependencia del gasto social y presionan al alza las
prestaciones por desempleo, pensiones y sanidad. Por otra parte, son
también numerosos los que consideran el Estado de Bienestar invia-
ble econémicamente en su configuracién actual. Otros se apoyan en
razones ideolégicas para culparle de los problemas fundamentales
que vive la sociedad y la economia europea. Sea como fuere, habra
que ralentizar algunas medidas relacionadas con el Estado de Bienes-
tar en el contexto actual de crisis econémica. La economia espafiola
quiere recuperar la competitividad internacional perdida. Dicha poli-
tica de restriccién del gasto debe lograr:

— reducir el déficit publico,
— evitar el aumento de la presién fiscal,

— posibilitar una dotacién suficiente de recursos a la inversion
publica y
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— acometer con seriedad la mejora de la gestién en el seno de las
Administraciones Publicas.

2. La recuperacion del papel estabilizador de la politica
fiscal

Una vez vistos los inconvenientes de la intervencién putblica en la
economia espafiola, parece ineludible un replanteamiento de sus ob-
jetivos v medios, maxime en la situacién de crisis en que nos encon-
tramos. En esta revisién cobra especial importancia la recuperacién
de la tarea estabilizadora de la politica fiscal.

2.1 La reduccion del déficit piiblico

En primer lugar, convendria cambiar el caracter prociclico de la
politica fiscal de los tltimos afios. Ante las dificultades actuales, la po-
litica presupuestaria deberia tener un signo moderadamente restricti-
vo sobre la actividad econémica, para ayudar a compaginar la rebaja
de la inflacién con la recuperacién de la inversién, del ahorro y de la
exportacién. Ahora bien, precisamente la caida de la inversién em-
presarial yla necesidad perentoria de mejorar la competitividad obli-
gan a elegir cuidadosamente la naturaleza de la restriccién presu-
puestaria a aplicar. No es vélida cualquier restriccién. Los aspectos
clave de una politica fiscal moderadamente restrictiva, capaz de esti-
mular a un tiempo la capacidad productiva y la competitividad exte-
rior, serian los siguientes:

— suprimir el déficit piblico a medio plazo,

— reducir la participacién del gasto corriente en relacién al PIB,
— mantener el gasto en inversién publica y

- no aumentar la presién fiscal.

A medio plazo, el déficit ptblico deberia reducirse hasta su total
desaparicion. Una primera razén para abogar por esta desaparicién
procede de su incidencia en los tipos de interés y en la generacién, a
través de los mismos, de un efecto «expulsién» del sector privado. El
abaratamiento de los recursos financieros ajenos supondria una con-
siderable ayuda para reanimar la inversién empresarial, ya que el es-
trechamiento del margen de beneficios ha restado capacidad de auto-
financiacién a las empresas. Los recortes de los tipos de interés, ya en
marcha, mejoran las condiciones de inversién. Pero para convertir la
teoria en practica es necesario reducir sustancialmente el déficit pu-
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blico, porque la insuficiencia del ahorro interno obliga a mantener ti-
pos de interés elevados para atraer el ahorro externo. Urge, por ello,
contener el rapido crecimiento de la deuda publica, que provoca ten-
siones en los mercados financieros internos y en el tipo de cambio de
la peseta.

Una segunda razén se encuentra en la estrecha vinculacién exis-
tente entre déficit publico y déficit exterior por cuenta corriente den-
tro de un marco de libre circulacién de capitales y estabilidad del tipo
de cambio.

La razén tltima -y, a su vez, la mayor dificultad- para eliminar el
déficit publico es su marcado caracter estructural. Esto obliga a con-
sensuar con los agentes sociales la revision de algunas medidas de
proteccién social.

La reduccién del déficit publico es una responsabilidad que con-
cierne tanto a la Administracién Central como a las Administraciones
Territoriales. La descentralizacién del gasto publico es un proceso
que habra de continuar en los préximos afos, pero con la correccién
previa de los defectos de que ha adolecido. El auténtico sentido eco-
némico de la descentralizacién es acercar la oferta a la demanda so-
cial, para mejorar la eficacia de la gestion, procurando evitar duplici-
dades. Una financiacién adecuada del Estado de las Autonomias es
clave para moderar el uso de los recursos publicos. A tal efecto, se de-
beria estudiar la posibilidad y conveniencia de implantar un sistema
de auténtica corresponsabilidad fiscal.

Cabe recordar que las previsiones de déficit contenidas en el pro-
yecto de Presupuestos Generales del Estado para 1994 —un 6,4% del
PIB- hacen necesarias drasticas medidas de ajuste, que no se pueden
retrasar. Dejar la correccion del déficit para el futuro, con la esperan-
za de que cambie la coyuntura econémica, es una espera vana, ya que
la rebaja de los tipos de interés ~imposible de realizar si el sector pu-
blico tiene elevadas necesidades de financiacién— es una de las condi-
ciones imprescindibles para poder salir de la crisis.

2.2  La contencién de la presion fiscal

La via elegida para disminuir el déficit de las Administraciones Pu-
blicas es tan importante o mas que el propio objetivo. Convendria re-
nunciar a nuevos aumentos de la presion fiscal, sobre todo si es posi-
ble obtener ingresos a través de una lucha mas eficaz contra el fraude.
En una coyuntura econémica como la actual, los inconvenientes de
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recurrir a mayores incrementos de la carga impositiva son muchos.
Entre ellos cabe resaltar su incompatibilidad con el imprescindible
fomento del ahorro del sector privado y el riesgo de que se reduzca la
capacidad competitiva de la fiscalidad sobre el capital respecto de la de
otros pafses, factor obligado para corregir nuestro bache de ahorro.

Por otra parte, como ya dijimos, nuestros niveles de presién fiscal
ya superan la media ponderada de la OCDE. Si tenemos en cuenta
nuestro inferior nivel de renta, nos aproximamos intuitivamente
al «exceso de gravamen» que soporta la economia espanola. La
fiscalidad deberia sufrir modificaciones en su estructura cualitativa.
Convendria reducir algunos tributos directos y aumentar otros indi-
rectos, para fomentar el ahorro, la inversion y el trabajo, aumentar la
competitividad y potenciar la actividad empresarial privada.

2.3 La reduccion del gasto corriente y el mantenimiento del
esfuerzo inversor de las Administraciones Piiblicas

En consecuencia, y de acuerdo con la estrategia de otros paises, la
reduccion del déficit publico deberia basarse en la contencién del gas-
to de naturaleza corriente. La magnitud del recorte fuerza a reflexio-
nar sobre la conveniencia de revisar partidas hasta ahora considera-
das «intocables» —pensiones, sanidad, educacién, infraestructuras, in-
tereses de la deuda, etc.— y a cuestionar la posibilidad de mantener en
el ambito publico ciertas funciones.

Urge abrir un amplio y profundo debate sobre lo que en el contexto
actual deberia producir o financiar el sector publico y lo que deberia
abandonar. Una vez establecidas las prioridades, deberia actuarse en
consecuencia y con decision. Por otra parte, seria muy conveniente
mantener un importante esfuerzo de inversién en infraestructuras, para
superar uno de los principales cuellos de botella del crecimiento econé-
mico espafiol. Serfa contraproducente caer en la facil tentacién de re-
cortar esta categorfa de gasto. La recuperacién de la formacién bruta de
capital fijo requiere un apoyo decidido a las obras publicas en infraes-
tructuras. Ademas, el efecto multiplicador del gasto en inversién publica
es mayor que el del resto de los gastos, por lo que es la mejor forma de
expandir la demanda sin sufrir importantes efectos contractivos.

2.4 La privatizacion de la empresa ptiiblica

También esta abierto otro debate en torno a la privatizacién de las
empresas publicas. Apoyandose en los casos britanico y francés, y en
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la mayor eficiencia de la empresa privada, son numerosos los econo-
mistas que opinan que la privatizacién de la empresa ptiblica es nece-
saria para conseguir una modificacién sustancial de la politica fiscal
espafiola. Se ha de descargar al sector publico de tareas que el sector
privado puede realizar por si mismo. Se podria entender el proceso de
privatizacién y desregulacion en un triple sentido:

— permitiria que las Administraciones Publicas se centrasen en
las tareas que les son propias (por ejemplo, redistribucién de la renta
y oferta de bienes publicos puros), pudiendo desempefiar estos come-
tidos de forma mas adecuada;

— se mejoraria la eficiencia de estos sectores o empresas, al intro-
ducirlos en la disciplina de mercado;

— se podrian obtener, como efecto afiadido, ingresos para recor-
tar la ingente deuda publica.

Otros economistas y politicos opinan que el mantenimiento de de-
terminadas empresas en el sector publico no depende tinicamente de
un criterio de mayor o menor rentabilidad econémica. Consideran
que el mercado y la iniciativa privada no pueden regular por si mis-
mos aspectos del tejido productivo o de servicios a los ciudadanos en
los que hay que asegurar un cierto control estratégico o un acceso en
condiciones de igualdad para todos. Reconocen, no obstante, la nece-
sidad de introducir técnicas de gestion del sector privado y de rees-
tructurar las empresas puablicas, muchas de ellas ineficaces para res-
ponder, por sus rigidas estructuras y por su tamafio excesivo, a las ne-
cesidades de una demanda cambiante y cada vez mas especializada.

2.5 Hacia una regulacion menor para la actividad
econdémica privada

Hay que abordar también la desregulacién de los sectores econé-
micos atn protegidos de la competencia y la de los mercados que
cuentan con estructuras monopdlicas u oligopdlicas, ya que son ori-
gen de ineficiencias y de graves tensiones inflacionistas. Por lo que
respecta al sector energético, se deberia proceder a una desregulacién
profunda, para reducir los costes de la energia, y a una revisién a fon-
do del Plan Energético Nacional. En las telecomunicaciones y los
transportes urge suprimir las barreras de acceso al mercado, que fa-
vorecen la existencia de monopolios que han perdido su razén de ser
por el desarrollo tecnolégico. Sin una actuacion decidida en este sen-
tido, sera imposible competir en un mercado mundial més abierto.
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3. Las ineludibles reformas en el ambito del sector
publico

3.1 La biisqueda de la eficiencia y la introduccion de la
disciplina de mercado en la gestion de los servicios priblicos

Para la contencién del crecimiento del sector publico se han im-
puesto en muchos paises restricciones presupuestarias agregadas. El
Tratado de la Unién Europea establece que los déficit ptiblicos no su-
peren el 3% del PIB. Sin embargo, si estos objetivos no se ven acom-
panados de profundas reformas en la gestién de los servicios publicos,
pueden surgir efectos perversos de reduccién de incentivos y de dis-
minucién de la eficiencia. Dichas reformas deberian tender a la intro-
duccién de los mecanismos de gestién existentes en el sector privado
y a extender la disciplina de mercado al sector de no mercado, y no
meramente al cumplimiento de unos objetivos de recorte del gasto.

El control del gasto en funcién de las partidas presupuestarias pre-
viamente aprobadas por el poder legislativo no tiene en cuenta el
cumplimiento de los objetivos financiados por ese gasto, sino sélo el
gasto realizado. Los gestores de los servicios publicos, en ocasiones,
no ponen demasiado empefio en minimizar los costes. En este con-
texto serfan indudables las ventajas de una reforma que propiciase:

— una mayor delegacién en la responsabilidad de los gestores vy,
en consecuencia,

— que los salarios estuvieran vinculados a la productividad: re-
compensar los aciertos y sancionar los errores.

Se aumentaria, asf, la eficiencia en la gestién, producto de una ma-
yor flexibilidad en la utilizacién de los recursos de las Administracio-
nes Publicas.

Un estricto control de costes en la gestion de los servicios ptiblicos
es imprescindible para contener el gasto publico. Debido a la intensi-
va utilizacién del factor trabajo por parte de las Administraciones Pua-
blicas, dicho control conlleva moderaciones en los salarios de los em-
pleados publicos y en la contratacién de nuevos funcionarios. En esta
linea han de considerarse la congelacién del sueldo de los funciona-
rios en 1994 y la mayor austeridad en la convocatoria de oposiciones
para nuevas plazas.

Estas medidas han de ir acompafiadas de reformas en profundidad
de la funcién publica, y en especial del acceso y salida de ésta. La
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mera contencién del gasto, si no va acompafada de otras medidas,
puede tener efectos perversos. Estos pueden manifestarse en una cai-
da de la productividad, que incrementaria los costes laborales. Por
otra parte, convendria evitar que la evidente proteccién en el empleo
de que gozan los funcionarios redunde en comportamientos ineficien-
tes. Asimismo, la promocién en el empleo deberfa realizarse teniendo
en cuenta los logros en la gestién, y no sélo los actuales méritos de an-
tigiiedad. Por tltimo, el acceso a la funcién publica debe hacerse me-
diante pruebas objetivas, que impidan cualquier tipo de abuso.

Toda reforma en la gestién de los servicios pablicos deberia orientar-
se hacia una mayor vinculacién entre los objetivos sociales, los recursos
empleados y los resultados de los organismos ptblicos gestores de esos
recursos. Se hace imprescindible, para ello, el dotar de mayor responsa-
bilidad y capacidad de decisién a los gestores finales del gasto publico.
Por otra parte, convendria que los organismos presupuestarios pasasen
del control del gasto mediante la intervencién contable de las partidas a
un enfoque mas amplio; dentro de la gestién de los departamentos puabli-
cos, entre otras acciones, deberia incluirse la fijacién de objetivos cuanti-
ficados, tanto en términos econdémicos como de satisfaccion al usuario.

Para determinados bienes preferentes, como la sanidad o la edu-
cacién, convendria estudiar la posibilidad de introducir la competen-
cia entre los diversos oferentes, ptblicos y privados, de estos servicios,
a través de los bonos de usuario. Los contribuyentes elegirian libre-
mente su médico o el colegio para sus hijos, con independencia del ca-
racter publico o privado de éstos. Las principales ventajas de los bo-
nos son la introduccién de la disciplina de mercado entre los oferen-
tes puiblicos de estos servicios, y el que no sea necesario un exhaustivo
control de la calidad de los servicios por parte de las Administraciones
Publicas, ya que éste es realizado por los usuarios. Otra forma de ra-
cionalizar la oferta de los servicios publicos podria ser el cobro de una
parte del coste a sus usuarios. Como efecto afiadido positivo se po-
drian obtener ingresos que ayudasen a conseguir el equilibrio finan-
ciero en la gestién de estos servicios publicos. Todo ello implica trans-
parencia y mas intensa actividad politica, a fin de conseguir legitima-
cién y aceptacién por parte de los actores sociales.

Para el éxito del proyecto, es imprescindible realizar un gran es-
fuerzo de informacién al usuario, que posibilite un cambio de menta-
lidad por parte de éste. El Estado ha de subvencionar de forma direc-
ta a los necesitados, pero, al mismo tiempo, ha de introducir meca-
nismos que modulen la demanda de servicios publicos y que acaben
con la falsa idea de su «gratuidad».
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3.2  Una propuesta de reforma del sistema tributario

El sistema fiscal espafiol no ha seguido las tendencias reformado-
ras imperantes en el mundo desarrollado en un momento en que el
grado de apertura de nuestra economia ha alcanzado niveles histéri-
cos. Las necesidades recaudatorias de la Hacienda Pidblica han con-
vertido nuestra estructura impositiva en un factor de desventaja res-
pecto a los sujetos econémicos del resto del mundo desarrollado. Por
ello, la reforma del sistema impositivo espaiiol constituye una necesi-
dad apremiante. Se trata de adecuarlo a las exigencias derivadas de
las reformas internacionales y de la delicada coyuntura que atraviesa
la economia espafiola a comienzos de la década de los 90. La gravedad
de la crisis urge la realizacién de una profunda reforma fiscal que es-
timule el ahorro y la inversién v, sobre todo, que incentive la creacién
de empleo.

Esta reforma del sistema impositivo debe seguir una estrategia
global y no limitarse a modificaciones puntuales de las distintas figu-
ras tributarias. Los principios inspiradores de la reforma deberfan ser
los siguientes:

— Aumentar la neutralidad de los impuestos sobre las grandes de-
cisiones econdémicas de inversién, ahorro y trabajo. Una contribucién
importante para alcanzar este objetivo consistiria en una traslaciéon
progresiva del peso de la recaudacién desde la imposicién directa ha-
cia la indirecta.

— Simplificar la estructura legal de las principales figuras imposi-
tivas, para mejorar el conocimiento por parte del contribuyente. La
complejidad del actual sistema impositivo provoca una pérdida de
transparencia, que ofrece amplias oportunidades de evasién y elusién
de impuestos.

— Mejorar la coherencia interna del sistema impositivo, elimi-
nando los problemas de doble imposicién y desincentivando las eco-
nomias de opcién.

— Garantizar los ingresos suficientes para la financiacién de las
diversas actuaciones de las Administraciones Publicas. Este objetivo
deberia estar vinculado al de la disminucién del déficit pablico, porlo
que ha de ir acompafiado de una contencion e incluso reduccién del
gasto publico. Convendria evitar cualquier nuevo incremento de pre-
sién fiscal.

— Convertir la imposicién empresarial en un estimulo para la me-
jora de la competitividad internacional de nuestra produccién. Debe-
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ria incentivarse el ahorro empresarial y familiar, para contribuir al
sostenimiento de la inversién y reducir la excesiva dependencia del
capital exterior.

4. Las restricciones y oportunidades para la politica fiscal
en el contexto europeo

El Tratado de Maastricht fij6 unas reglas vinculantes para limitar
el tamafio y la financiacién de los déficit publicos. Los principios de
disciplina fiscal son de diversa indole:

— evitar los déficit piblicos excesivos;

— responsabilizar a cada pais de saldar su propia deuda; median-
te la clausula de no intervencién se impide cualquier ayuda externa;

— prohibir la financiacién directa por parte de los bancos centra-
les y el acceso a financiacion privilegiada de los déficit puablicos.

Estos principios, a su vez, se han materializado, en el periodo tran-
sitorio, en dos reglas de obligado cumplimiento para acceder a la ter-
cera fase de la UEM: que el déficit de las Administraciones Piblicas,
medido en términos de contabilidad nacional como necesidad de fi-
nanciacién, no supere el 3% del PIB, y que el nivel bruto de deuda pu-
blica no supere el 60% del PIB.

Sin embargo, a diferencia del resto de requisitos establecidos por
Maastricht, los de indole fiscal son, en cierto modo, flexibles y se ad-
miten excepciones en relacion al déficit y la deuda puablica:

— se autorizan déficit por encima del 3% del PIB, si es por razo-
nes excepcionales y temporales y el coeficiente sigue cerca del valor de
referencia;

— se tienen en cuenta factores especificos de los paises; por ejem-
plo, si se cumple la regla de oro presupuestaria, segin la cual el défi-
cit publico es inferior a la inversién publica;

— puede considerarse asumible un déficit, si se ha reducido de
forma continua y alcanza un valor cercano al 3% del PIB;

— respecto a la deuda, se autorizan coeficientes de deuda publica
por encima del 60% del PIB, siempre y cuando sean resultado de una
trayectoria decreciente y se acerquen al nivel de referencia de forma
satisfactoria.
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El proceso de integracion hacia la Unién Econémica y Monetaria
europea relaja la disciplina de mercado sobre los déficit piblicos de
los Estados miembros. En la medida en que se elimina la prima por
riesgo de tipo de cambio, los déficit publicos sélo pueden financiarse
mediante la captacién del ahorro del resto de miembros de la Unién
Europea si mantienen un diferencial de tipos de interés respecto a és-
tos. En un contexto de economia cerrada, un déficit ptiblico excesivo
seria insostenible por el efecto contractivo de la elevacién de tipos de
interés necesaria para restablecer el equilibrio. Sin embargo, en el
contexto de la Unién Europea, el coste en términos de tipos de interés
de un déficit publico excesivo se diluye entre el resto de los Estados
miembros, como muy recientemente se ha comprobado con el déficit
publico aleméan.

Gracias a la credibilidad del SME, entendida ésta como seguro
frente a riesgos de tipo de cambio, se han podido financiar déficit pu-
blicos que serian insostenibles en otras circunstancias, como el caso
de Espafia. Las tormentas monetarias han puesto en entredicho la
viabilidad de este tipo de estrategias. En ellas los mercados denuncia-
ron la incoherencia de los objetivos de la integracién europea con los
medios utilizados por los diferentes paises. En el futuro serdn las re-
glas establecidas en el Tratado de la Unién Europea los obstaculos in-
franqueables para los Estados indisciplinados.

La consolidacién presupuestaria es una tarea dificil desde el punto
de vista politico, porque sus costes se perciben de inmediato, mientras
sus beneficios se generan mas lentamente. Estas dificultades précti-
cas, unidas a las imperfecciones del ciclo politico de la economia, pro-
porcionan una justificacién afiadida al establecimiento de criterios de
convergencia fiscales para acceder a la UEM. El cumplimiento de los
criterios de déficit y deuda publica en el actual contexto recesivo se ve
dificultado por la accién de los estabilizadores automaticos. En conse-
cuencia, es imprescindible para su logro, atacar los componentes es-
tructurales del déficit, lo cual conlleva una reduccién del peso del sec-
tor publico en los paises miembros de la Unién Europea.



III. INDICADORES

Hemos seleccionado cuatro tablas para el estudio del sector publi-
co en Espafia: déficit publico, deuda publica, gasto pablico y presién
fiscal. Todas ellas muestran, de forma comparada, la evolucién tem-
poral del sector publico en los diversos paises desarrollados.

El estudio del sector publico se puede realizar de multiples for-
mas; sin embargo, ninguna tan expresiva como su nivel de gastos
e ingresos. Respecto al ritmo de aumento del gasto publico en Espa-
fia (tabla 1) ha sido el mayor de la Unién Europea en el periodo
1985-1992. Por otra parte, la presion fiscal (tabla 2) ha experimen-
tado en el periodo 1980-1992 el mayor crecimiento del mundo de-
sarrollado, alcanzando niveles superiores a paises tan importantes y
ricos como Japén y Estados Unidos.

Las tablas 3 y 4 se refieren al déficit y a la deuda ptblica. Los crite-
rios de convergencia fijados por el Tratado de la Unién Europea en re-
lacién con el sector publico eran basicamente dos: que el déficit pi-
blico no superara el 3% del PIB y que la deuda publica bruta fuera in-
ferior al 60% del PIB. Asi pues, la politica fiscal en Espafia debe tener
en cuenta estas restricciones en su disefio futuro. En este contexto pa-
rece imprescindible el resefiar los déficit y los niveles de deuda puabli-
ca existentes en los paises desarrollados en los tltimos afios, asi como
sus estimaciones para un futuro préximo.
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Tabla 3 — Déficit (-) y superavit (+) de las Adminisiraciones Publicas en paises de la OCDE.
En porcentaje del PIB. 1987-1994

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1984

EE.UU. -2,5 -2,0 -1,5 2,5 -3,4 47 -3,8 -2,9
Japon 0,5 1.5 2,5 2,9 3,0 1.8 0,1 -0,1
Alemania -1,9 2,2 0,1 -2,0 -3,2 -2,8 4,1 —4.1
Francia -1,9 1,7 -1,3 -1,5 -2,1 -3,9 5,7 -5,8
ltalia -11,0 10,7 -99 -10,9 -~10,2 -9,5 -9,5 -8,3
Reino Unido -1,3 1,0 0,9 -1,3 -2,9 -6,7 -8,3 7,4
Canada -3,8 2,5 -3,0 —4,1 -6,1 —6,4 -5,8 —4,5
TOTAL de los 7 paises -2,3 -1,6 -0,9 -1,7 -2,4 -3,5 -3,9 3,4
Australia -0,1 1,2 1,5 1,1 -2,3 -5,0 -5,9 -5,4
Austria —4,3 -3,0 -2,8 -2,2 2,4 -2,0 -2,3 2,4
Bélgica -7,3 -6,5 —6,4 -5,7 -6,5 -6,8 -6,6 ~5,5
Dinamarca 2,4 0,6 -0,5 -1,5 -2,2 -2.5 -3,8 —4,2
Finlandia -1,5 1,3 2,9 1,1 -5,7 ~8,9 -10,0 -9,7
Grecia -12,3 -138 -17,7 -186 -152 -106 -104 -10,1
Iranda -8,2 -4,0 -1,1 -1,8 -1,8 -2,8 -3,7 -3,9
Paises Bajos -6,0 —4.6 ~4,8 -4,9 -2,5 -3,3 -3,6 -3,1
Noruega 4,8 2,7 1,6 2,6 -0,2 -2,8 -3,2 2,2
Portugal -7,3 5,4 -3,2 -5,0 6,1 5,1 —4.,6 —4,3
Espafa -3,1 -3,2 -2,8 -3,9 -5,0 —4,8 7.2 -6,2
Suecia 4,2 3,5 54 4,2 -1,2 -7,1 -13,0 -113
Total de paises OCDE

recogidos en la tabla -2,3 -1,7 -1,0 -1,8 -2,6 3,7 -4,2 -3,7

Fuente: Instituto de Estudios Economicos, a parir del Economic Outlook, QCDE, junio de 1993.



Esparia 1993

210

'£661 8p ounl ‘gaO0 Yoouno oiwouos |ep lived e ‘SooILOU00T SOIPNIST op OINIsU| (sjuang

2'29 6'G9 2'€9 6'09 2'68 §'8s 0'6S G'6S 1'8s 8'6S G'es 3000 sesied op felo|.
9L 8's9 6'2S LSy %% '8y s'es 1'6S 129 9'/9 049 eloeng
165 £'GS B'LS €'6¥ 8'of 0'Ly 'Sy 14 6'6Y 8'gy g'sy eyeds3
6'61 (8VA4 g'ey Loy L'6€ L'ey 9'ey YArad §'1S Loy 1'8€ efanioN
9'08 2'6L 0'LL 8's/ 19 €'9/ z'9L §'eL 9'69 6'29 §'¥9 soleg sesfed
£'c6 166 8'96 8'66 £'10L 0'80}t z'8tLl g'ozt 6'6L1 6'201 801 epuel|
8'06 6'06 v'26 6'G6 .'88 €9/ S 2'%9 9'85 6'/S S'6Y elo8In
8'6¥ iy y'Le v'ee 8'91L 9l 9'8lL 0'oe 8'8L 0'6l 0'6l elpue|uly
7'89 £'G9 ¥'29 1'09 §'6S §'8s 0'8S 6'GS £'85 L'v9 6'59 eolewRUIg
Syl o'ovt g'sel z'eet Z'iel g'oet z'eel g'LEL 022t 9'zel S'gLL eoifbjog
2'98 2'9s 8'GS 0'LS ¥'95 6'9S 9'/8 €25 8'eS 9'sy 6'2y euisny
o'6e 've v'62 £'9g §'sz 0'le €'/2 L'Le - - - eljensny
€29 6'G9 £'c9 Z'9 §'6S 9'8s 0'6S $'65 8'LS §'65 L'es sesjed / sO| 8p TYLOL
1'/8 c'os 0'e8 9L/ 6'1L S'69 £'69 1'0L 6'89 0'G9 165 epeue)
g'es 8'LY 0't¥ v'Ge 278 8'9e g'ey 9'sy L'1s 1'2S 'vS opiun ouley
g'9lL SyiLE 1'80t 0'v0L S'001 6.6 8'v6 9'z6 z'88 €'%8 YL eljel|
719 £'9G 9'LS 9'sy 9'ot A4 8'opy gy 1'Gy ¥'sy 8'ey elouel
9'6¥ 9'gp z'ey o'zy g'ey ger 12474 g'cy s'cy §'gy L'y BluBWSY
6'S9 0'99 2'99 z'89 8'69 9'oL 8'2L 6'v. g'gL 2'89 629 uodep
6'G9 LG9 z'e9 8'6G z'95 0'%S 2'es 9'gs €15 e'sy z'sy ‘nn3a3a
7661 €661 2661 1661 0661 6861 8861 /861 9861 S861 ¥861

66 L-p861 ‘leulwoU gid |ep efejussiod ug "3aO0 Bl op sesjed soj us einiq eajgnd epnag - v BIgeL



	1993PortadaCreditos
	1993Portada
	1993Créditos

	1993cap3



