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1. Introducción

El papelatribuido al SectorPúblico en las economíasoccidentales
constituyeun elementode permanentedebateque sobrepasaen muchos
casoslos planteamientosestrictamenteeconómicos,entremezclándose
consideracionesideológicas,sociológicasy de articulaciónjurídica del
interéspúblico. Desdeunaperspectivaeconómica,el centrode la polémi-
ca gira en torno a trescuestionesesencialesmarcadaspor la definiciónde
los objetivos que debeafrontarel SectorPúblico, la selecciónde los
mediosmás adecuadospara su consecucióny las implicacionessobreel
conjunto de la actividad económicade la utilización de los instrumentos
elegidos.Estascuestionesse han orientadoen la doctrinahacendísticaa
travésdel establecimientode dos finalidadesesencialesen la actuación
pública: su contribucióna la asignacióneficientede los recursosquepro-
porcioneun crecimientoeconómicosostenidoy su función redistribuidora
derentay riqueza.

La combinaciónadecuaday no siemprecompatibleentreambasfun-
cionesmarcael baremoparaposicionarseen la evaluaciónsobresu actua-
ción. En el contextoeconómicode los paísesoccidentalesde nuestro
entornola configuraciónrealde susSectoresPúblicosha proporcionadoa
lo largode las últimascuatrodécadaselementospositivosincuestionables.

La construccióny consolidación,desigualen muchoscasos,del llama-
do “Estadodel bienestar”ha contribuidoa un mayorgradode cohesióne
integraciónsocial, aumentandolos niveles de proteccióneconómicade
ampliascapasde la sociedada travésde los programasde transferenciade
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rentasparacubrir situacionesde necesidad(extensióndel modelo univer-
sal en los sistemaspúblicos de pensiones,prestacioneseconómicasen
situacionesde desempleoo programasde luchacontralapobreza)y gene-
ralizandolos gastossocialesen sanidad,educacióny, en menormedida,
vivienday otros programasde bienestarcomunitario.

Por otro lado, la regulacióneconómicade sectoresproductivos y la
configuraciónde un sectorpúblico empresarialha contribuidoal desarro-
lío de una baseindustrial y tecnológicaimportanteparael crecimiento
económicoy que, junto con el papelactivo desempeñadoen la articula-
ción de la política macroeconómica,ha proporcionadounaactuaciónesta-
bilizadora.

Finalmente,el mantenimientoy adaptacióna las nuevosrequenmien-
tos económicosde los bienespúblicostradicionales(administración,justi-
cia, seguridad,relacionesexteriores)y de las políticasde infraestructuras
hancontribuido,por un lado, a la articulaciónde serviciospúblicosnece-
sariosparael funcionamientode las sociedadesmodernasy a la capitali-
zaciónde suseconomías.

Estosaspectospositivoshanpuesto,sin embargo,en evidenciaelemen-
tos distorsionantesparael funcionamientode la actividadeconómicaen su
conjuntoque sitúanel debateactualsobreel papeldel SectorPúblico en
torno a su redimensionamiento,el gradode eficaciade la gestiónpública
y los efectose implicacioneseconómicasde las intervencionespúblicas.

En un contextoeconómicoabierto, interdependientey altamentecom-
petitivo la intervencióndel SectorPúblicobajocriteriosajenosa las deci-
sionesde mercadopuedecondicionarel gradode adaptacióny flexibilidad
necesariaen un marcotecnológicamentecambiante.En este sentido,la
continuaexpansiónde la presenciade la intervenciónpúblicaen las eco-
nomíasoccidentales,medidaa travésde la dimensióndesusprogramasde
ingresosy gastos,puedealejarunaparteimportantedela actividadeconó-
micade los criterioscompetitivosquecaracterizana la economíade mer-
cado,condicionandola generaciónde riquezaa travésdelas rigidecesque
impone toda regulación.Por otro lado, en la medidaen que la actuación
económicapúblicaseproduzcade formadesequilibrada,los efectosnega-
tivos del déficit público y su financiaciónsobreel conjuntode las econo-
míasresultaránmássignificativossi su dimensión en términosabsolutos
es máselevada.

Independientementede su dimensióny del carácterpúblico que guía
sus intervencionesel funcionamientodel SectorPúblico es igualmente
cuestionadoconel argumentode quemuchasde sus actuacionespueden
resultarincoherentescon los objetivosperseguidosy gestionadasdeforma
inadecuada.Así, el replanteanúentode los criterios de eficacia, como
gradode cumplimiento de los objetivos establecidos,y eficiencia, como
obtencióndel máximorendimientoa los recursospúblicos,constituyen
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elementosesencialesparala orientaciónde la gestiónpública.En estesen-
tido, el cambioen las fórmulasde presupuestación,pasandode un presu-
puestode mediosa uno de objetivos, la introducciónde un mayorgrado
de flexibilidad y de competitividaden el propio ámbitopúblico, sin detri-
mento de un control efectivo, la incorporaciónde incentivosen la actua-
ción de los gestoresy la articulaciónde una adecuadacombinaciónentre
producciónpública y privadaen la provisióndebienescolectivos,consti-
tuyenelementosa considerar

Finalmente,el tercer tipo de argumentosutilizadosen la discusión
sobrela redefiniciónde la actuacióndel SectorPúblicohacenreferenciaa
las implicacionesde las formasde intervenciónsobrela eficienciaeconó-
mica general.Desdeestepunto devista, la consideracióndel costeeconó-
mico de la financiaciónde los programasde gastoresultacadavezmás
significativo, dadoslos niveles de imposición y endeudamientopúblico
necesariosparahacerfrente a una actividadpública creciente.Por otro
lado, los efectosincentivadores-desincentivadoresde determinadaspolíti-
cas de gasto hansido revisadosa través de las aportacionesdel análisis
positivo.

Bajo esteplanteamiento,las consideracionessobrela actuacióndel
SectorPúblicoespañolhan de sercontempladasdesdeuna óptica de
racionalidady coherencia,teniendo,además,en cuentael procesosimultá-
neodedescentralizacióne integraciónquelo caracteriza.

II. Los rasgosgeneralesde la actuacióndel sectorpúblicoespañol

Se puedenconcretaren cuatrolas característicasquedefinenla actua-
ción del SectorPúblico españolen los últimos quince años.En primer
lugar, el cambio cuantitativotan significativo producidoen su configura-
ción y dimensióneconómica,pasandoderepresentarel conjuntode gastos
de las AdministracionesPúblicasel 27,6%del ProductoInterior Bruto en
1977 al 44,8%en 1992.Esteaumentotan importantey producidoen tan
corto períodode tiempo del pesodel SectorPúblicoen la economíaespa-
ñolaha producidoefectosimportantesen el conjuntode la actividadeco-
nómica.El crecimientodel gastopúblico esexplicadofundamentalmente
por la evolución de las transferenciascorrientes,otorgandoal Sector
Públicoun importantepapelen la determinaciónde la rentafamiliar dis-
ponible. Eseaumentodel gastoha venido acompañadode un incremento
igualmentesignificativo de los ingresosfiscales,generándosea travésde
las reformasfiscalesdesarrolladasun crecimientoimportantede la presión
fiscal directaque, sin embargo,no ha permitido financiar totalmenteel
gastopúblico realizado.Estecrecimientodesequilibradodelos ingresosy
gastosde las AdministracionesPúblicasha venidoa introducir un factor
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distorsionantepermanenteen la actividadeconómicaa travésde los efec-
tos generadospor un déficit público que, independientementedel cambio
sustancialque supusoparala estabilidadeconómicala utilización de una
vía ortodoxade financiaciónmedianteel uso de la deudapública, sigue
produciendoefectosperniciososenel conjuntodela economía.

La segundacaracterísticageneraldel funcionamientodel SectorPúbli-
co españolen esteperíodoes el cambio sustancialen las funcionesque
desarrolla.Desdeunaperspectivaeconómica,estecambio se concretaen
la labor de intermediaciónpredominanteque realizanlas Administracio-
nes Públicas,cuyastransferencias,incluidos los pagosrealizadoscomo
consecuenciadel endeudamiento,representanactualmenteel 55,3% desus
gastos,mientrasla producciónde bienesy serviciossuponenel 31,3%y
las inversiones,realesy financieras,el 13,4% restante.Estecambiode las
actividadesen las quecentrasu actuaciónel SectorPúblico español
adquiereun mayor relieve si lo analizamosdesdeunaperspectivafuncio-
nal. Bajoestaóptica,el pesoactualdelas funcionestradicionalesdel Sec-
tor Público —serviciosgenerales,defensa,justicia, seguridad,etc—ape-
nasrepresentanactualmenteel 8,7% del gastodel conjuntode las Admi-
nistracionesPúblicas,siendolas actuacionesvinculadascon la distribu-
ción de la renta—fundamentalmenteprestacionessocialesy bienesprefe-
rentes—las queadquierenunamayor importancia,suponiendomás del
60%del gasto total.

La terceracaracterísticadel SectorPúblico españolen la etapademo-
cráticala podemossituaren el importantey crecienteprocesode descen-
tralizacióne integraciónque se ha producidoen su actuación.La dimen-
sión económicaalcanzadapor las ComunidadesAutónomasy las Corpo-
racionesLocalesha supuestounamodificaciónsustancialen la configura-
ción del Sector Público,fundamentalmenteorientadaen la descentraliza-
ción del gasto.Porotro lado, la crecienteinterdependenciaen el flujo de
recursosentre las AdministracionesPúblicasy la ComunidadEuropea
ponede relieve la importanciade la incidenciapresupuestariadel proceso
de integracióneuropea.

Porúltimo, la cuartacaracterísticahacereferenciaa la rigidez en el
comportamientopresupuestariode las AdministracionesPúblicasy a su
falta de adecuacióny flexibilidad en su adaptacióncíclica a los requeri-
mientosde la actividadeconómica.Estarigidez semanifiestaendistintos
ámbitos.En el estrechomargende maniobraparautilizar los programas
de ingresosy gastospúblicoscomo instrumentosde política fiscal. En la
ausenciade unadisciplinapresupuestaria,puestade relieveen lasdiferen-
cias entremagnitudespresupuestadasy liquidadas.En la articulaciónde
técnicasde presupuestacióny gestiónen el ámbitopúblico acordesconlos
objetivosencomendados,etc.



85El sectorpúblico españolen elprocesode ...

Estascaracterísticashan configuradoun marcode actuaciónreciente
parael SectorPúblicoespañolcon un pesosignificativo en las principales
variablesmacroeconómicas.Los gráficos 1 y 2 muestranla dimensión
económicaquerepresentanlos distintosagentesque integranlasAdminis-
tracionesPúblicasen la demandaagregadade la economíaespañola.

Gráfico 1
ConsumoPúblico

Agentesde las Administraciones Públicas

Fuente: Banco dc España y elaboración propia

Gráfico 2
Formación bruta de capital
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Comopuedeobservarse,entre 1985 y 1991, se ha pasadodeun consu-
mo público de algomás de 4,1 billones de pesetasa casi 8,6billones, rea-
lizandoen eseúltimo año la AdministraciónCentral —Estadoy Organis-
mos Autónomos—únicamenteel 38,8%. El otro indicadorde demanda
real, la formaciónbruta de capital fijo, ha pasadoen estemismoperíodo
de 994 mil millones de pesetasa2,8 billones, representandola Adminis-
traciónCentral sólo el 32% del total. Estaactuaciónsostenidaen el tiem-
po, importanteen sudimensióny complejaensu configuracióninstitucio-
nal, ha generado,sin embargo,un comportamientocíclico muy significati-
vo en sus saldosbásicos—ahorro bruto y necesidadde financiación—,
modificándoseademássucomposicióninternaporagentes.

La recuperaciónde la economíaespañolaquese habíamanifestadoen
su fuerteexpansiónentre 1986 y 1989 entra,desdefinalesde esteúltimo
año,en unafase de ralentizacióny ciertarecesiónqueseacentúaen 1991.
De acuerdocon estaevolucióneconómicael ahorrobruto y el déficit
público, medidoa travésde la necesidadde financiaciónde las Adminis-
tracionesPúblicas,siguenunasendasimilar. Comopuedeobservarseen el
gráfico3, el ahorropúblico negativodel conjuntode lasAdministraciones
Públicasexistenteen 1985 se va reduciendohastaalcanzarsigno positivo
en 1987 y su máximo valor en 1989,disminuyendonuevamentea partir
de eseaño. Además,esaevolución de la variableno se producede forma
homogéneaentre los agentesque configuranel SectorPúblico español.
Así, mientrasla AdministraciónCentral registraun desahorrobruto hasta
1989, reduciendosu dimensióndesdeesafecha,las ComunidadesAutó-

Gráfico 3
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nomasy especialmentelas CorporacionesLocalesmantienendurantetodo
el periodoun ahorropositivo y crecienteen esteúltimo caso.Por el con-
trario, la SeguridadSocial mantieneun desahorrodesde1990. Dadasade-
más, las proporcionesque representancadauno de los agentespúblicos,
los últimos ejerciciosponende manifiestoel importantepapeldel ámbito
territorial en la generacióndel ahorropúblico global.

El gráficonúmero4 muestrala evoluciónen términosabsolutosde una
magnitud significativa en el funcionamientodel SectorPúblico español.
Comopuedeobservarse,los nivelesde necesidadde financiaciónsituados
en cercade dos billones de pesetasen los años 1985 y 1986 se reducen
sustancialmente en el período de recuperación económica, debido funda-
mentalmente al saneamiento producido en la Administración Central, que
disminuye su déficit en más de 715 mil millones de pesetas entre 1985 y
1989. Sin embargo, a partir de 1990 la necesidad de financiación de las
AdministracionesPúblicasse disparay en los dos últimos ejercicios del
período aumenta 1,45 billones de pesetas, incrementándose en más de un
116%. Este crecimiento espectacular del déficit público, que supera
ampliamente los niveles alcanzados en 1985, no se justifica, sin embargo,
por el comportamientode la AdministraciónCentral que, pesea explicar
el 52,6% del mismo, aumentael 44,9%, sino fundamentalmentepor el
rápido crecimientodel déficit de las ComunidadesAutónomasquesemul-
tiplica por tres en tan sólo dos añosy de la SeguridadSocial que, de una
situaciónde superáviten 1989 de casi 90 mil millonesde pesetaspasaa
másde 400mil millonesdedéficit en 1991.

Gráfico 4
Cap/Nec.Financiación
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La evoluciónde estosindicadoresmuestrahastaquepuntola evolución
de la actividadeconómicacondicionala actuacióndel SectorPúblico
españoly la complejidadde abordarunapolítica presupuestariaunitaria
desdela AdministraciónCentral,dadoel gradode automatismoquetienen
y la dimensi6nadquiridaporel restode los agenteseconómicosqueconfi-
guranlas AdministracionesPúblicas.

Desdela perspectivadelos PresupuestosGeneralesdel Estadola orien-
tación del gasto público ha supuestomodificacionessustantivasdesdeel
punto de vistaeconómicoy funcional.Como seha señaladoanteriormente
estos cambioshansido muy importantesa lo largo de los últimos quince
años,pero tambiénse han manifestado,aunqueen menorgrado,en esta
etaparecientedeestancamientoeconómico.

De acuerdocon una clasificaciónoperativadel gastoaprobadoen los
PresupuestosGeneralesdel Estadopodemosanalizarla naturalezaeconó-
mica del gastopúblico entre 1989 y 1992.En esteperiodocabedestacar,
en primerlugar, el importanteaumentode los gastosno imputablesdirec-
tamenteal ejercicio, correspondiendoa partidasdestinadasa hacerfrente
al pago de interesesy amortizacionesdel endeudamientogeneradoen
ejerciciosanteriores.Estosgastos,queen 1989suponíanel 9,5%alcanzan
en 1992 unaproporcióndel 15%. En consecuencia,el conjunto de gastos
del ejercicio ha pasadoen esteperíodode suponerel 90,5%al 85%. Esta
disminuciónno ha afectadopor igual a todos los gastos.Así, mientraslos
gastospropios—operativose inversiones—han disminuidodel 32,7%al
26,1%,las transferenciasa otros agentespúblicosy privadoshanpasado
de representarel 57,8%en 1989 al 58,9% en 1992. Comoseha señalado,
dentrode los gastospropios, las inversiones—realesy financieras—han
disminuido notablementesuproporción,pasandode suponerel 11,3% en
1989 a sólo un 6,7% en 1992.Los gastosoperativos—depersonaly fun-
cionamiento—tambiénhan disminuido su proporci6n,aunqueen menor
medida,pasandoderepresentarel 21,4%del gastototal al 19,4%en 1992.

Desdeun puntode vista funcional,las clasesde actuacionesrealizadas
a travésde programasde gastoen los PresupuestosGeneralesdel Estado
muestran,igualmente,algunasmodificacionessignificativasdesde1989.
Así, el pesopresupuestariode los bienespúblicostradicionalesha seguido
disminuyendo,pasandode representarel 11,1%en 1989 al 9,1% del total
en 1992. Las partidasde gastoque tienen comofinalidad la distribución
de la renta y la riqueza—prestacioneseconómicas,bienespreferentesy
otrasactuacionesde carácterredistributivo—aumentansu proporciónen
1,1 puntosporcentuales,representandoconjuntamenteel 51,6% del gasto
presupuestado.Dentrode estasactuacionesson las prestacioneseconómi-
cas directas,fundamentalmentepensionesy asistenciaal desempleo,la
partidamássignificativay tambiénla quemásha aumentado,pasandode
representarel 33,1%en 1989 al 34,3%en 1992. Los bienespreferentes
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—sanidady educación—aumentanligeramentehastasignificar el 15,5%
del gastopresupuestadoy las restantesactuacionesde carácterredistribu-
tivo disminuyenligeramentesu participaciónen el gasto total, represen-
tandoactualmenteapenasel 1,8%. Los gastosde intervencióndel Estado
en la economía—infraestructuras,subvencionesal transporte,políticas
sectoriales,promociónde empleoy regulacioneseconómicas,comerciales
y financieras—disminuyenconsiderablemente,pasandode representarel
16,5%del gastototal en 1989 al 11% en 1992. La financiaciónde otras
AdministracionesPúblicas—territorialesy supranacionales—a cargo de
los PresupuestosGeneralesdel Estadorepresentaactualmenteel 13,5%
del gasto,0,5 puntosporcentualesmás que en 1989. Finalmente,el servi-
cio de la deudapública incrementasu proporciónen los gastospresupues-
tados de forma considerable,pasandode representarel 8,9% de los mis-
mos en 1989 al 14,8%en 1992.

Estaevolucióndel gastopúblico en el último cuatrieniopone de mani-
fiesto los rasgoscaracterísticosde la actuacióndel SectorPúblico español
que habráde enmarcarseen el escenariodeterminadoen el procesode
íntegraciónEuropaen un contextoeconómicodesfavorable.

III. Las implicacionespresupuestariasde la Unión Económicay
Monetaria

Los Acuerdosde Maastricht,plasmadosen el Tratadode la Unión
Europea,representanunafasemás en el procesode construccióneuropea
y adquierenunasignificaciónmuy importanteen la articulacióneconómi-
cadel espaciocomunitario.

Desdeuna perspectivaeconómica,la constituciónpor etapasde una
Unión Económicay Monetariase ha sustentadoen una doblejustifica-
ción. En primer lugar, las consecuenciasde la creaciónde un mercado
único,reforzandola interdependenciaeconómicade los paisesque lo inte-
gran, amplíanlos efectosextranacionalesde las medidasde política eco-
nómicaemprendidaspor cadaEstado,reduciendoparalelamentesucapa-
cidadde maniobraautónoma.Por otro lado, se han resaltadolas ventajas
potencialesadicionalesde complementarel mercadoúnico con unapolíti-
ca económicacoordinadaque favorezcalas expectativasde crecimiento
sostenidoy bienestareconómicoparael conjuntode la Comunidad.

Estasrazones,unidasa la cuestiónno explícitade anclarlas decisiones
económicasde la potencialidadunilateral alemanaa una direccióncom-
partida,marcanel procesode integraciónemprendido,cuya consecución
sebasaen alcanzarunatotal libertad de circulaciónparapersonas,bienes,
serviciosy capitales,el funcionamientode mercadoscompetitivos,la irre-
vocabilidadde unostipos de cambiofijos entrelas monedasnacionalesy,
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finalmente,la creaciónde una monedaúnica. El cumplimientode estos
objetivos requeriríala formulaciónde una política monetariacomúny la
fijación de un marcomacroeconómicoestableconnormasrígidassobrela
dimensióny formasde financiaciónde los déficitspresupuestarios.

Esteplanteamiento,queestáencontrandoobstáculospolíticosy econó-
micosimportantesen su articulaciónefectiva,tiene implicacionessignifi-
cativasen la configuraciónde las accionespúblicascon plasmaciónpresu-
puestaria.

La necesidaddedisciplinarla actuaciónde los SectoresPúblicosde los
Estadosmiembros,saneandosusdesequilibriospresupuestariosparacon-
tribuir a unamayorestabilidadenlas principalesvariablesmacroeconómi-
cascondicionasu actuaciónen un contextoeconómicodesfavorable.Por
un lado,el gradode automatismode los estabilizadorespresupuestariosen
unacoyunturaeconómicadifícil provocamayoresdistorsionesen los sal-
dospresupuestarios.De igual manera,la inestabilidadmonetariaincide en
el coste de financiaciónde los déficits públicos,encareciendoel servicio
de la deudapública. Además,el procesode armonizaciónfiscal y, en todo
caso,la competenciafiscal generadaen su ausencialocalizadaen los fac-
torescomo el capitalquegozande un alto gradodemovilidad, sitúana los
SectoresPúblicosante una importante limitación en la capacidadde
obtenciónde recursos,aumentandola restricciónpresupuestaria.Porotro
lado, la necesidadde reorientarlas políticasde gastopúblico a travésde
unacombinaciónadecuadaentrelos recursospúblicosdestinadosa favo-
recerla competitividadde las economías,aumentandodirectao indirecta-
mentesu gradode capitalización,físico y humano,los orientadosa incre-
mentarla extensióny coberturade las prestacionessociales,vinculadasa
la consolidación del Estado de bienestar y la mejora en la prestación de
los servicios públicos fundamentales hace imprescindible el estableci-
miento de prioridades en la selección de los programas de gasto y un
esfuerzo de mayor eficacia y eficiencia en su articulación.

Estos condicionantes generales afectan de un modo desigual a los dis-
tintos países en función, principalmente, de su grado de desarrollo, la
naturaleza de sus desequilibrios y la configuración de sus Sectores Públi-
cos. Por lo que se refiere a esta última cuestión, la evolución de las princi-
pales magnitudes presupuestarias en España ha puesto de manifiesto un
proceso de convergencia con la media de los países comunitarios a lo
largo de las últimas dos décadas. Así, si el gasto total de las Administra-
ciones Públicas españolas en términos de PIB representaban en 1970 el
21,7% frente al 37,2% del conjunto de la CEE, en 1990 las proporciones
habían aumentado respectivamente hasta el 40,2% y 46% del PB. Los
ingresos públicos, aunque en menor cuantía, han evolucionado de forma
similar, pasando en el caso español de representar el 22,5% en 1970 al
37,4% en 1990, frente al 36,1% y el 42,8% como media de los países
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comunitarios. Este incremento desequilibradoha provocadonecesidades
de financiación crecientes y un aumento muy significativo de los niveles
de endeudamiento públicos, pasando de representar en nuestra economía
la deuda pública del 15,5% en 1970 al 46% en 1990. Paralelamente, la
evolución en los países comunitarios muestra un aumento de este mismo
indicador desde el 37,1% al 59,2%del PIE.

Estos indicadores globales ocultan, sin embargo, realidades nacionales
muy diferentes, con tendencias e implicaciones económicas distintas. En
este sentido, los criterios económicos fijados en Maastricht representan el
punto de referencia obligado para las actuaciones futuras en la orientación
de las políticas económicas y presupuestarias, dadas las limitaciones
Impuestas a las políticas monetarias. El gráfico número 5 representa el
indicador de convergencia de la economía española con los requisitos eco-
nómicos establecidos para acceder a la tercera fase de la Unión Económi-
ca y Monetaria. Comopuede observarse, su evolución desde 1986 no es
lineal y en la actualidad únicamente se cumpliría el objetivo de endeuda-
miento, constituyendo el principal punto de divergencia el comportamien-
to del déficit de las Administraciones Públicas y, en menor medida, al tra- -
tarse de un indicador móvil, la inflación.

Gráfico 5
Objetivos de Maastrichí
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Con este marco de referencia, la actuación del Sector Público español
ha de tratar de combinar una acciónmacroeconómicaestable,conducente
a reducirlos desequilibriospresupuestarios,con unaseleccióndepriorida-
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des en las políticas de gasto y la introducción de criterios de eficiencia en
la consecución de sus objetivos desde una perspectiva microeconómica.

IV. La orientación de la política presupuestariaespañolaen el actual
contexto económico

El agravamiento del actual contexto económico y de las expectativas
sobre su próximo futuro no favorece evidentemente el desarrollo de una
actuación presupuestaria orientada a compatibilizar un mayor grado de
saneamiento de las cuentas públicas con un papel activo en el fomento de
la competitividad de la economía española y una mayor convergencia en
los niveles de bienestar y prosperidad. Los efectos económicos de esta
situación de crisis sobre los estabilizadores automáticos presupuestarios
adquieren una mayor dimensión, dado el grado de flexibilidad alcanzado
en determinados segmentos de la actividad económica (precariedad en el
empleo, elasticidad renta de los distintos impuestos, etc), a los que no
resultaajenala faseactualdel ciclo político-electoral.

En estecontextoeconómico,queha sobrepasadolas previsionesconte-
nidas en el Programade Convergenciapresentadoen marzode 1992, los
indicadoresestimadosde la actividad económicahan sido revisadosa la
baja sucesivamenteen los últimos meses.El gráfico número6 representa
las previsionesde los principalesindicadoresincluidasen el escenario
macroeconómicode los PresupuestosGeneralesdel Estadopara 1993.

Gráfico 6
Escenariomacroeconón~ico
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Como puedeobservarse,la evolucióncontempladaparael periodo1991-
93 muestra,comodatosmásnegativos,el descensoen el ritmo de creci-
miento, la destruccióndel empleoy el consiguienteaumento.

El objetivo explícito en el Programade Convergenciaparala política
económicaespañolaes la reducciónde los desequilibriosmacroeconómi-
cos atravésde la utilizaciónde la política fiscalcomoinstrumentobásico,
acompañadode la adopciónde reformasestructuralesen determinadas
áreas.Con esteplanteamiento,los objetivospresupuestariospara1993 se
centranen la contenciónde los nivelesde crecimientodel gastopúblico,
en línea con el saneamientode su incidenciamacroeconómicay la mayor
restricciónen la obtenciónde recursos.Estaorientacióngeneralrestrictiva
sepretendecompatibilizarcon una mejoraen el nivel de prestaciones
sociales—sanidady pensiones—y el mantenimientode la capacidad
inversorade las AdministracionesPúblicas.

Con un total consolidadoprevistode másde 26 billones de pesetasen
1993 los gastospresupuestadosaumentanun 9,9% conrespectoa los ini-
cialmenteaprobadosen 1992. Desdeunaperspectivaeconómica,la parti-
da de gastosfinancierosexperimentael mayor crecimiento(20,4%),
seguidode transferenciascorrientes(11,6%).Por el contrario, las transfe-
renciasde capital (-2,7%) y las inversionesreales(-1,1%) disminuyenen
términosabsolutos.

El gráficonúmero7 recogela dimensiónproporcionalquerepresentan
las principalespolíticas de gasto y su variación con respectoa 1992.
Como puedeobservarse,el gastoen pensiones,desempleoy otraspresta-

Gráfico 7
Políticasde gastopara 1993

Presupuestos generaJesdel Estado
‘1

40

30

20

lo

-~:
AGRSANPENDESINFJUSEDUSEGvIvOEPINOTRAcEE OP A! OTR

PROPORCION ElE VARIACION

Fuente:ProyectodePresupuestos1993 y elaboraciónpropia



94 AlfonsoUtrilla dela Hoz

cionessocialesy sanidadsuponenconjuntamenteel 47% del total de
recursospresupuestadosy lastransferenciasdestinadasafinanciar el resto
de las AdministracionesPúblicasy ahacerfrente al serviciode la deuda
públicarepresentanel 29,8%.El mayorritmo de crecimientoseconcentra
en el gastoen agricultura(32,9%),financiadobásicamentecon recursos
comunitarios,en lasaportacionesala ComunidadEuropea(16,4%),deuda
pública(15,4%)y sanidad(15,3%).Disminuyen,por el contrario,las can-
tidadesdestinadasa las subvencionesal transporte(-7,5%), a la política
índustrialy energética(-4%), defensa(-1,5%) y vivienda(-0,4%).En la
medidaen que crecena un ritmo inferior a la media resultasignificativo
destacarla evoluciónexperimentadapor dos políticasrelacionadascon la
capitalizaciónde la economíay el desarrolloa largoplazo: las infraestruc-
turas(6,6%), la educacióny la investigación(1,4%).

Las diferenciasexistentesanualmenteentremagnitudespresupuestadas
y liquidadashace necesarioanalizar la orientacióndel gastopúblico en
relacióncon las cantidadesrealesliquidadas.En estesentido,las desvia-
cionesprevistasen los gastosno financierosdurante1992 serándel orden
de un 6,4% de las cantidadesinicialmenfepresupuestadas,1,4 billones de
pesetas.Estasdiferencias,especialmentesignificativasen las transferen-
cias corrientes,que hanobligadoadisminuir la ejecuciónde las inversio-
nes reales,alteransignificativamentelas comparacionesanualesy restan,
en algunoscasos,credibilidadal instrumentopresupuestariocomo meca-
nismodeprevisióny controldela actuaciónpública.

De acuerdocon estosejes de actuaciónfijados explícitamentecomo
objetivos, la coyunturaeconómicaprevisible, la orientaciónde las políti-
cas de gastoy el marcoimpositivo planteado,las perspectivasde acción
parael SectorPúblicoespañoly su margende maniobraencuentranserias
limitaciones.

En primerlugar, su incidenciamacroeconómica,encaminadaa la con-
secuciónde unaconvergencianominal que facilite un desarrollososteni-
do, seenfrentaa riesgosconsiderables.Las posibilidadesde reducciónde
la necesidadde financiaciónde las AdministracionesPúblicasy de los
nivelesde endeudamientoparecenremotaspor las tendenciasapuntadas,
reforzadaspor el papelde los estabilizadoresautomáticosy las desviacio-
nespresupuestarias.En estesentido,el compromisoasumidoen el Progra-
ma de Convergenciasobrela evolucióndel déficit de las distintasAdmi-
nistraciones,representadoen el gráfico número8, puederesultarexcesiva-
menteestrictoy difícil de alcanzarPor otro ladoel impactodirectode la
política presupuestariasobrela inflación, si biensereducea travésde las
limitacionesimpuestasen el crecimientode los gastosde personal,puede
sersignificativo por la incidenciadel aumentoen los tipos impositivosde
la imposición indirecta—IVA e impuestosespeciales—.Finalmente,la
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Gráfico 8
Necesidadde financiaciónprevista
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Fuente:ProgramadeConvergenciay elaboraciónpropia

ínestabilidadmonetariaafectaa los niveles alcanzadospor los tipos de
interése indirectamenteal costedel endeudamientopúblico.

En segundolugar,anteestasperspectivasmacroeconómicasrestrictivas
la selecciónde las actuacionespúblicasprioritarias seenfrentana la
íncompatibilidadde algunasaccionesque afectanalternativamentea la
consolidacióne incrementode los sistemaspúblicosde protecciónsocialy
al incrementode los factoresde competitividadde la economíaespañola.
Estadisyuntiva precisade un posicionamientosocial y político sobrelos
requerimientoseconómicosparala consecuciónde unaconvergenciareal,
el ritmo deseadoy posibleparaconseguirlay los parámetrosque han de
determinarla combinaciónentrecrecimientoy distribución.En estesenti-
do, la importantepresenciadel SectorPúblico en la economíaespañola
otorga al instrumentopresupuestarioun importantepapelen la articula-
ción de las opcionesalternativas.

Finalmente,e independientementede la orientaciónmacroeconómica
de la política fiscal o de la seleccióne incidenciade laspolíticasy progra-
masalternativosde ingresosy gastospúblicos,los criterios de eficaciaen
el cumplimientode sus objetivos,seancualesfuesen,y de eficienciaa la
hora de utilizar sus recursos,minimizando los costesy maximizandolos
nivelesde provisión de bienesy servicioscolectivos,hande estarpresen-
tes y ser desarrolladoscomo criterios válidos en la actuaciónpública. En
estesentido,las cuestionesrelacionadasconlagestión-enel ámbitopúbli-
co estándestinadasa cobraruna mayorsignificaciónen el futuro. La
introducciónde factoresde competitividaden la mismaAdministración,el
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establecimientode criterios de eficacia, transparenciay flexibilidad en su
actuacióny la determinaciónde la viabilidad económicay/o justificación
socialen funciónde sucosteoportunidaden los serviciospúblicosconsti-
tuyenalgunosde los elementosnecesariosparagarantizarsu mejora.


