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EL IMPACTO ECONOMICO DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

Jordi Sevilla Segura *

1. Introduccion

Durante demasiado tiempo ha estado en boga la critica sistematica al Sector Publico, bajo
el argumento de su incapacidad “per se” para alcanzar un nivel estimable de eficiencia. En con-
trapartida, y también sin una adecuada contrastacién comparada, se defiende la eficiencia “na-
tural’ del sector privado, como el Unico que, casi por su propia naturaleza, puede ser eficiente.

Sin embargo, durante los Ultimos afios se ha puesto en evidencia que los paises con un
Sector Publico fuerte y eficiente pueden enfrentarse con mas posibilidades de éxito a situacio-
nes de crisis econdmica. Tal y como ha ocurrido en los paises del Norte de Europa, en los que
un potente Sector Publico ha sido el factor coadyuvante para superar esas crisis de manera
eficaz, con el apoyo de sociedades cohesionadas, bien estructuradas y avanzadas.

La logica interna de esa adecuada imbricacion entre la Administracién Publica y la socie-
dad radica en la doble virtualidad de los servicios publicos, que, por una parte, hacen efectiva la
igualdad de derechos entre los ciudadanos, mediante un desarrollo social que elimina cuales-
quiera obstaculos derivados de la condicidon personal o social de cada uno. Y que, por otra,
constituyen un auténtico motor de desarrollo, mediante la puesta a disposicion de los agentes
econdmicos y sociales de una estructura de interrelacién que facilita que el progreso de cada uno
se vea acompanado por el progreso conjunto, con lo que se multiplican las posibilidades de un
crecimiento ordenado, que es el unico que ofrece frutos duraderos. En definitiva, para que el
sector privado sea eficiente es importante que el sector publico también lo sea. La eficiencia del
sector publico no sélo no es incompatible con la eficiencia del sector privado, sino que la esti-
mula, generando un efecto multiplicador sobre el crecimiento econémico y el bienestar social.

Bien es verdad que soélo si se cree en la capacidad de ser eficiente del Sector Publico se
estara dispuesto a trabajar para que responda a esas exigencias y no se limite a reflejar el
tépico de la incompetencia. Una capacidad que debe apoyarse:

1. En la configuracion de las Administraciones Publicas como instrumentos esenciales
para constituir un factor de progreso y una garantia de equidad y cohesion social.

2. En su actuacion bajo los principios de la gobernanza, regida por un Cédigo de Buen
Gobierno explicito, como el aprobado por el Gobierno espafiol, de forma que respon-
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da con precision a las demandas de la sociedad y fomente la participacion de los
ciudadanos en la gestion de lo publico.

3. En la oferta de unos servicios publicos de calidad, contrastables en su eficacia y efi-
ciencia, y en la apuesta por mejorar la capacidad de gestion del Estado, para potenciar
su funcion reguladora y dinamizadora, mas que por el incremento de las dimensiones
del sector publico, o por el mayor intervencionismo estatal en la economia.

Se trata, en suma, de reivindicar y hacer efectivas, y verificables, la capacidad y suficien-
cia de las Administraciones Publicas para la prestacion de servicios publicos que respondan de
la mejor manera y con la mayor rapidez a las demandas sociales. Lo que implica una mayor
eficacia de la Administracion, con sus dimensiones actuales, en el cumplimiento de objetivos y
la obtencién de resultados, teniendo en cuenta los costes de prestacién de sus servicios y
dentro del marco de los principios contenidos en la Constitucion.

A ese respecto, un reto afiadido para nuestro pais ha venido dado por el proceso de
descentralizacién producido por el desarrollo del Estado autonémico, que ha supuesto una
estructura administrativa mas préxima a los ciudadanos, pero también mas compleja. Y en la
que se sigue avanzando, con el desarrollo del gobierno local, que constituye un compromiso
del Gobierno y que se basa en los requisitos de la Uniéon Europea para la aplicacion del princi-
pio de subsidiariedad.

Es una situacién que enriquece la perspectiva del Estado, aun a costa de la complejidad
en su estructura. Y lo dota de tres niveles de administracion territorial con autonomia politica
que actuan simultdneamente para proporcionar los servicios publicos que demandan los ciu-
dadanos. Esta estructura del Estado esta ya consolidada en el ambito autonémico, y se va a
desarrollar con rapidez en el local, y es bien distinta de la que inspir6 los usos administrativos
tradicionales en Espafia. Su evolucion, desde la emergencia del actual marco constitucional,
pone en evidencia como los érganos de la Administracion Central del Estado han ido perdiendo
protagonismo en el gasto total de las Administraciones Publicas, en favor de las Comunidades
Auténomas y los Entes Locales’. Y sustenta claramente la necesidad de disponer de un mode-
lo de Administracién todo lo abierto y dinamico que sea posible, para hacer efectiva la participa-
cion de las diversas administraciones y asegurar la eficacia y eficiencia del gasto publico dentro
de la complejidad existente. Un modelo que ha de estar basado en la cooperacién y la
corresponsabilidad entre las administraciones territoriales, y hacia el que ya se camina, desde
hitos como la instituida Conferencia de Presidentes autondmicos, inédita en la historia de nues-
tro Estado Autonémico y que ha demostrado la voluntad comun de concertacion entre el Go-
bierno de la Nacion y los Gobiernos de las Autonomias.

1 Segun los datos de la Intervenciéon General de la Administracion del Estado, en 2004 el gasto publico de la Administracion General
del Estado representaba el 20,2% del total, el de los Organismos de la Administracion Central el 3,2%, el de la Seguridad Social el
29%, el de las Comunidades Auténomas el 35% y el de los Entes Locales el 12,6% del total del gasto publico.
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Tabla 1. Empleados publicos en la Administracion General del Estado,
las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales

1983 2006
1. Administracion General del Estado 1.357.000 80% 546.716 22,5%
Fuerzas Armadas y las Fuerzas
de Seguridad del Estado 232.891
AGE (excluidas Fuerzas Armadas y
Fuerzas de Seguridad del Estado) 233.440
Administraciéon de Justicia 24.284
Entidades publicas empresariales y
Organismos publicos con régimen especifico 56.101
Universidades 94.008 3,9%
2. Administraciones Autonémicas 107.000 6% 1.223.129 50,1%
3. Administracién Local 232.000 14% 572.319 23,5%
TOTAL 1.696.000 100% 2.436.172* 100,0%

* El total de efectivos en 2006 (datos a enero de dicho afio) incluye también el personal de Universidades.
Fuente: INAP (datos de 1983) y Registro Central de Personal (datos de 2006).

Como resultado de ese proceso de descentralizacién, la Administracion General del Estado
(AGE) es ya la administracion mas pequefa en el ambito del empleo publico, como pone de
manifiesto la Tabla 1. Se trata de un fiel reflejo de la profunda transformacion producida en la
estructura del Estado, que ha acercado el ejercicio de la funcién publica al entorno de los
ciudadanos. Y que es de tal magnitud que, en poco mas de 20 anos, ha permutado practica-
mente las proporciones que representan los funcionarios de la Administracion Central y las
Administraciones Territoriales, de 80/20 a 20/80. Es decir, que estas ultimas administraciones
disponen hoy casi del 80 por ciento de los empleados publicos espafioles mientras que, veinte
afos atras, ésa era la proporcion de los que dependian de la Administracién Central.

El Estado de las autonomias ha hecho de Espafia un pais mas democratico, con mejo-
res servicios publicos y en el que se reconoce la singularidad de los pueblos que lo constituyen,
con unos gobiernos territoriales cercanos a los ciudadanos y dotados de amplisimas compe-
tencias, lo que ha situado nuestro nivel de descentralizacion incluso en un nivel superior al de
algunos Estados federales consolidados. Y esos logros requieren una mejora en el disefio de la
Administracion Central, para perfeccionar su capacidad de coordinaciéon y para aumentar su
capacidad evaluadora de la eficacia y la eficiencia econdmicas, con el establecimiento de
parametros claros que permitan la comparacion y la aportacion conjunta de soluciones a los
problemas detectados.

En lo relativo a garantizar la calidad de los servicios publicos, se precisan asimismo
nuevas formas de gestion, que introduzcan el deseable principio de cooperacion entre adminis-
traciones para la prestacion de determinados servicios, a los que no se puede hacer frente
adecuadamente con la asignacién exclusiva de competencias, habitual hasta ahora. Se debe
avanzar, de este modo, hacia la implantacion de un modelo organizativo que se base en el
principio de cooperacién o cogobernanza entre las diversas administraciones, y que garantice
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su flexibilidad y eficacia de cara a los ciudadanos. Y se debe contar, ademas, con una supervi-
sion constante de la calidad de los servicios publicos, mediante la creacidon de una Agencia de
Calidad, para mejorar las actuales capacidades de evaluacion de los servicios que ofrece la
Administracién Central.

En ese marco, de permanente busqueda de mayor eficacia y eficiencia de lo publico, se
insertan tanto la revitalizacion del proceso destinado a mejorar el papel de representacion terri-
torial del Senado como la reforma de los estatutos de autonomia para adecuarlos a la actual
realidad espafola, dentro del respeto al marco constitucional vigente y siempre contando con
un amplio consenso politico y social. La modificacion de determinados aspectos estatutarios
debe servir para mejorar el sistema autonémico en general, lo que significa que todos los
ciudadanos han de salir beneficiados de estos cambios, los cuales no pueden conllevar, por
tanto, la introduccion de ningun factor de discriminacion o de freno al impulso a la cohesion
social que caracteriza a nuestro Estado autonémico. El objetivo ultimo de la mejora del
autogobierno es que las administraciones autonémicas puedan actuar con mas eficacia, en
beneficio de los ciudadanos, y sin que ello suponga una quiebra en el marco de convivencia
que nos hemos dado y del que esta satisfecha una amplia mayoria de los ciudadanos.

2. Perspectiva internacional: factores de competitividad de una
Administracion Publica moderna

El reto de la eficacia y la eficiencia comparadas adquiere una especial relevancia en un
contexto como el actual, en el que hechos como la globalizacién y la emergencia de areas
econdmicas integradas como la Unién Europea imponen la competitividad comparada a todos
los agentes, ya sean publicos o privados, de cara al crecimiento econdémico y al fomento del
empleo. Este objetivo ya se exponia claramente a los europeos en el Informe del Grupo Ciampi,
encargado por el Consejo Europeo celebrado en Essen, informe que ponia un énfasis especial
en la necesidad de estimular la competitividad en la UE conforme la integracién hiciera perder
importancia a los artificios del tipo de cambio o las politicas monetarias y presupuestarias “ad
hoc”. Este Informe destacaba, como lineas prioritarias de actuacion:

1. Lapotenciacion de las infraestructuras y la mejora de la eficiencia en la prestacion de
los servicios publicos.

2. Laimplantacion de politicas en favor del desarrollo empresarial y la conservacion del
medio ambiente.

3. Elsoporte prioritario a las pequefias y medianas empresas, y en especial alas PYME
innovadoras.

4. Elapoyo a la formacion continuada.
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En estas lineas estratégicas ya se prefiguraba el doble papel de la Administracién Publi-
ca en una economia avanzada: como agente econémico que proporciona la infraestructura
basica de un pais y presta servicios publicos a los ciudadanos de forma eficiente, y también
como coadyuvante del desarrollo y la competitividad del sector empresarial, generando los
recursos intangibles que estan detras de las ventajas competitivas de un pais.

En ese doble papel, la Administracion Publica esta sometida a la evaluacién de su propia
eficiencia, mediante la percepcion de la calidad en la provision de los servicios publicos, la
generalizacion y suficiencia de los mismos para los ciudadanos, la competencia de los emplea-
dos publicos, la independencia de la funcion publica respecto de las presiones politicas y la
credibilidad de los compromisos politicos del gobierno. Pero también lo esta por los resultados
de su gestion, al condicionar ésta las posibilidades de que un pais pueda, bajo condiciones de
libre mercado, producir bienes y servicios que superen la prueba de los mercados internacio-
nales, al tiempo que mantenga e incremente la renta real de su poblacién en el largo plazo.

Es una dificil tarea, dado que la Administracion esta compelida tanto a su propia eficien-
cia en el gasto publico como a la generacion de factores de competitividad para la economia,
ya sean de estructura o de entorno, entre los cuales adquieren un especial relieve factores
intangibles como la educacién y el desarrollo tecnolégico. Ademas, la Administracién debe
tener una estructura organizativa moderna, flexible y participativa que permita pasar de la infor-
macién al conocimiento, y que combine, en las proporciones adecuadas, competencia, regula-
cion, defensa de los intereses publicos y bienestar.

La competitividad de un pais, en suma, no puede reducirse solamente al incremento del
Producto Interior Bruto y de la productividad, porque en el desempefio de las empresas tam-
bién influyen los ambitos politicos, sociales y culturales con los que interactian. De ahi el papel
relevante de la Administracion Puablica, que ha de participar en la generacion de un ambiente
que potencie la inversion en infraestructuras, el desarrollo de las instituciones y las politicas
que coadyuven a la competitividad de las empresas.

A ese respecto, el Anuario de Competitividad Mundial del Internacional Institute for
Management Development proporciona un elemento de comparacion de la competitividad por
paises que se viene publicando sin interrupcion desde 1989. En su ultima edicion, analiza las
60 principales economias mundiales, a las que clasifica atendiendo a cuatro grandes factores
de competitividad, que a su vez se desagregan en diversos subfactores, evaluados mediante
variables cuantitativas y cualitativas, encuestadas, cuya sintesis puede verse en la Tabla 2.

Espafia ocupaba el lugar 14 en el ranking global de competitividad, tanto en 2003 como
en 2004, pero sus posiciones resultaban mas avanzadas al observar su desempeno economi-
co y su eficiencia gubernamental, factores en los que ocupaba la 92 posicidon mundial en 2004,
ganando posiciones respecto de 2003.
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Tabla 2. Principales factores de competitividad de los paises

1. Desempeifio Econémico 3. Eficiencia Gubernamental
» Economia doméstica « Finanzas publicas
» Comercio Internacional * Politica fiscal
* Inversion Internacional « Estructura institucional
* Empleo * Legislacion comercial
* Precios » Educacion
2. Eficiencia de los Negocios 4. Infraestructura
* Productividad * Infraestructura basica
* Mercado de trabajo * Infraestructura tecnolégica
» Mercados financieros * Infraestructura cientifica
* Practicas de gestion * Salud y ambiente
* Impacto de la globalizacion » Calidad del sistema

Fuente: IMD (Internacional Institute for Management Development), World Competitiveness Yearbook.

La eficiencia de la Administracion Publica espafiola y de sus politicas, en Finanzas publi-
cas, Politica fiscal, Estructura institucional, Legislacion comercial y Educacion, esta bien proxi-
ma a la de los paises punteros de la UE y del mundo. Esa eficiencia incluso sobrepasa a la de
los mayores paises de la UE, Alemania, Francia e Italia. En ambas comparativas, sin embargo,
las dotaciones de infraestructuras, tanto en infraestructura basica, tecnoldgica y cientifica, como
en salud y ambiente, o en calidad del sistema, evidencian ser las tareas pendientes para los
agentes publicos y privados espafioles, ya que la posicion de nuestro pais en este importante
factor de competitividad soélo supera, entre los paises que se han considerado, la posicion
italiana.

El dato a retener, no obstante, es el hecho de que, en una perspectiva global de la
eficiencia gubernamental, nuestro pais ya se sitla en una favorable posicion frente a los res-
tantes socios de la UE, lo que sucede previsiblemente por la incidencia de la descentralizacion
del gasto publico por administraciones territoriales, que permite una mayor eficiencia en la
ejecucion de ese gasto publico, a cargo de administraciones que estan cada vez mas proximas
a las necesidades de los ciudadanos.

Ahora bien, el hecho de que la posicion de la Administracién Publica espafiola supere ya
en la actualidad a buena parte de los paises de la UE, que antafio parecian un referente casi
inalcanzable, no puede hacernos olvidar que el reto de la eficiencia de lo publico es permanen-
te, y que compromete a todas las administraciones a seguir mejorando en apertura y transpa-
rencia ante los ciudadanos, para que éstos puedan evaluarlas con objetividad y exigencia. Sin
olvidar tampoco, como ya se ha indicado, que el reto de la eficiencia de lo publico se extiende
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a la generacion y sostenimiento de un marco de innovacion y desarrollo tecnolégico que fo-
mente la competitividad de las empresas y que, sobre ésta, haga posible el crecimiento econé-
mico, el empleo y la cohesion social.

En estos aspectos de calidad, cualificacion e innovacion, es importante conseguir que
los ciudadanos confien en que la eficiencia de su Administracion Publica es la principal garan-
tia del ejercicio de sus derechos en igualdad de oportunidades. Y, para ello, se tiene que asegu-
rar la cooperacion entre las Administraciones Publicas, flexibilizar su funcionamiento a través
de la promocion de Agencias, introducir sistemas de incentivos para motivar el ejercicio de las
funciones de los empleados publicos, y modernizar su gestion mediante una apuesta decidida
por la innovacion y el desarrollo tecnolégicos.

El buen gobierno de la Administracion es, a este respecto, la garantia de que los ciuda-
danos puedan constatar el estricto cumplimiento no sélo del marco legal, sino también de un
compromiso ético. Para ello, el Codigo de Buen Gobierno del Gobierno incorpora a lo publico
las mejores practicas del sector privado, hace efectivas las recomendaciones de las principa-
les organizaciones internacionales, como la OCDE, el Consejo de Europa o la ONU, e introdu-
ce una herramienta para incrementar la confianza en la gestiéon de lo publico y, al tiempo, un
acicate para la mejora continua de la gestion publica, asi como de las politicas y los servicios a
los ciudadanos.

Admitido que la competitividad de la Administracion Publica va unida a la descentrali-
zacion decisional y a la eficiencia asignativa, sus efectos han de ser palpables para la socie-
dad, por las vias del crecimiento econémico, de la creacion de empleo y de la reduccién de
las posibles desigualdades de partida entre agentes vy territorios. Lo cual supone algo tan
sencillo, pero a la vez tan importante, como que para establecer objetivos concretos en la
mejora de la gestion, en los resultados de las politicas o en los impactos sociales de las
mismas, es necesario el conocimiento mas riguroso posible de las condiciones y las conse-
cuencias de la accion publica.

Por ello se apuesta de forma decidida desde el Gobierno, al potenciar en las Administra-
ciones Publicas la cultura de la evaluacion de las politicas y la calidad de los servicios, y al
procurar un mayor dinamismo en la accién del Sector Publico, profundizando en el desarrollo
democratico del Estado de las Autonomias y de las Administraciones Locales. En el primer
caso, mediante la creacion de la Agencia Estatal de Evaluacion de la Calidad de los Servicios
y de las Politicas Publicas, como elemento clave para cumplir el compromiso de un Adminis-
tracion Publica mas eficiente en la utilizacion de sus recursos y mas eficaz en la prestacion
de los servicios publicos. Y, en el segundo, propiciando una Administracion participativa, que
facilite la intervencion de los ciudadanos en la toma de decisiones sobre los asuntos publi-
cos, abierta a la cooperacién con las demas administraciones territoriales, tanto Comunidades
Auténomas como Entes Locales, enfocada al logro de resultados y, por tanto, medible y auditable
en todo momento.

MEDITERRANES [ECONCMICS 1C



UN BALANCE DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

Para poder evaluar la calidad y para incrementar la participacion, la Administracién elec-
tronica es una pieza esencial. No sélo por la incorporacion de las tecnologias de la informacion
y las comunicaciones en la Administracion, sino por su combinacién con algunos cambios
organizativos y con la incorporacion de nuevas capacidades de los empleados publicos, que
mejoran la eficacia, la productividad, la agilidad y la comodidad en la prestacién de los servicios
a los ciudadanos. Algunas lineas de actuacion concretas, en este sentido, son el desarrollo de
un sistema de intercambio electrénico de datos entre las Administraciones Publicas, y entre
éstas y los ciudadanos; la expansién del DNI electrénico; la creacion de la Red de Atencién
Integral 060, mediante la que se facilitan el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de las
obligaciones de los ciudadanos; y la racionalizacién y simplificacion de las relaciones de los
ciudadanos con la Administracion.

La idea motriz de una administracion publica moderna, cuyos procesos de toma de deci-
sion sean compartidos entre diversos niveles institucionales y con los ciudadanos, es la de su
fundamento en la informacién. Tanto para el control de la legalidad y la rendicion de cuentas
interna ante la propia administracién, como para la fiscalizacion externa de los tribunales y
camaras de cuentas, y la aprobacion de éstas por los poderes legislativos estatales y autoné-
micos, en representacion de la voluntad democratica de los ciudadanos, asi como para cumplir
los requisitos de transparencia ante la sociedad que hay que exigir a cualquier asignacién de
fondos publicos.

La informacién sobre los ingresos y los gastos de cualesquiera administraciones tiene
que facilitar las decisiones de futuro, evaluar los resultados de las decisiones pasadas y
crear, en definitiva, un acervo de conocimiento sobre lo publico. Y de ahi los requisitos de
rapidez en su presentacion, fiabilidad en su elaboracién, homogeneidad en su estructura e
indicadores, y comparabilidad entre niveles de la administracion. Sin los cuales, no sdlo seria
una informacion baldia y separada de las decisiones de la administracién publica, sino que
podria convertirse en una informacion ad hoc, con la que algunas partes interesadas susten-
tarian argumentos parciales, cuya réplica se veria condicionada mas por la fuente de infor-
macion que por la base factual.

3. Descentralizacion del gasto publico, crecimiento econémico y solidaridad

Espafa es un pais plural, y el Estado de las Autonomias que emerge de la Constitucion
de 1978 lo ha convertido, ademas, en un pais descentralizado. El reconocimiento de su plura-
lidad constituye la mejor garantia de su unidad, frente a la imposicién o el enfrentamiento.

El desarrollo del Estado Autonémico ha supuesto, indudablemente, un potente proceso

de descentralizaciéon. Para hacerlo patente, basta con considerar que, en 1982, la llamada
Administracion Central, excluida la Seguridad Social, suponia el 53% del gasto consolidado de
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las administraciones publicas espafolas, en tanto que las administraciones territoriales solo
representaban el 14’5% de dicho gasto publico. En 2005, esa Administracién Central era ya,
también en este sentido, la administracion publica mas pequefa, y tan sélo respondia, excluida
igualmente la Seguridad Social, del 23'5% del gasto publico consolidado, que incluso se reba-
jaba hasta el 19'7% si se excluyen los intereses de la deuda. El contrapunto, en ese mismo afio
de 2005, lo ponian unas administraciones territoriales, Comunidades Auténomas y Entes Loca-
les, que ya respondian del 47% del gasto publico consolidado de las administraciones publicas
espafiolas, o del 49%, si se excluyen los intereses de la deuda.

En este proceso de descentralizacién administrativa han participado de forma activa los
sucesivos gobiernos de Espafia. Entre 1978 y 2006, tanto las Comunidades Autbnomas que
accedieron a sus Estatutos de Autonomia en virtud del Articulo 151 de la Constitucion como las
que, posteriormente, lo hicieron a través del Articulo 143, y las Ciudades Auténomas de Ceuta
y Melilla, han visto aprobarse 1.840 traspasos de competencias desde la Administracion Cen-
tral. Y, de ellas, 1.423 competencias han sido transferidas durante las cuatro legislaturas que,
entre 1982 y 1996, fueron responsabilidad de Gobiernos del PSOE, y en el tiempo transcurrido
en la actual legislatura, también gobernada por este partido.

Hoy, cuando las politicas que ejecutan las Comunidades Auténomas ya suponen mas
gasto publico y mayor numero de funcionarios que los que suponen las de la Administraciéon
Central, desde el actual Gobierno socialista tenemos clara nuestra responsabilidad en la tarea
de conjugar el incremento de la capacidad de autogobierno con el principio constitucional de
igualdad de todos los espafioles para el acceso a los servicios publicos. Para ello, pensamos
que lo sustancial, ahora, de la relacion entre las Comunidades Auténomas y el Gobierno Cen-
tral es la necesidad de encontrar espacios de didlogo, de negociacion, de acuerdo y de coope-
racion, con un objetivo que debe ser comun e irrenunciable: que los ciudadanos que acudan a
un Ayuntamiento, a una Comunidad Auténoma o al Gobierno central reciban un servicio publico
igual de agil, moderno y eficiente, con una calidad contrastable en todos los casos.

Los datos disponibles sobre el proceso de mas de 25 afios de descentralizacién y de
consolidacién de un Estado Autonémico en Espafia ofrecen un balance globalmente positivo.
Y la asignacion del gasto publico por parte de las Comunidades Auténomas ha tenido una
influencia determinante en ello. Entre 1984 y 2005, la participacion media del gasto publico
de las Comunidades Autonomas respecto del PIB regionalizado ha pasado del 533% al
14’72%, con casos de Comunidades como Extremadura, Castilla-La Mancha y la Comunidad
Foral de Navarra, en los que esa relacion entre el gasto publico y el PIB regional sobrepasa en
2005 el 20%.

La relacién entre las tasas de variacion de ese gasto publico descentralizado hacia las
Comunidades Auténomas y las del crecimiento de su PIB no sélo evidencia una clara vinculacion,
sino que permite deducir una mayor incidencia sobre el crecimiento cuando se tiene la conviccién
politica en la eficiencia del gasto publico. Tales son las percepciones que se deducen cuando se
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analizan las tasas de variacién del gasto publico y el PIB en las Comunidades Autdbnomas espa-
folas durante los periodos 1984-1996, con gobiernos del PSOE en Espafia, y 1996-2004, con
gobiernos del PP. Las tasas de crecimiento del PIB son sistematica y notablemente superiores
durante el periodo 1984-1996 y salvo casos singulares, se acompafnan también de tasas igual-
mente superiores de crecimiento del gasto publico. Existen casos concretos, como el de Aragon,
que parecen responder a factores estructurales que explican un menor efecto multiplicador del
gasto publico sobre el PIB, o como los de Catalufia, Navarra, Pais Vasco y La Rioja, en los que un
elevado nivel de desarrollo previo hace que disminuya la incidencia de una menor tasa de creci-
miento del gasto publico. Ese grado de desarrollo previo, cuando es reducido, parece estar detras
también del mayor crecimiento econémico, aun con tasas de variacion relativamente modestas
del gasto publico, en Andalucia y la Regién de Murcia.

La descentralizacion del gasto publico por Comunidades Auténomas, junto con el papel
asignador de la Administracién Central en materia de inversién publica, complementan el pano-
rama anterior sobre los efectos del Estado autonémico sobre la economia. Una inversion,
como variable flujo anual, que conforma la variable stock de capital publico y cuya evolucion
comparada con el capital privado desde 1978 hasta el ultimo afio disponible de 2002 es intere-
sante analizar. Hasta 1981, en que solo disponen de Estatuto de Autonomia las Comunidades
del articulo 151, la tasa de variacién del stock de capital publico crece por debajo de la del
capital privado. Desde entonces, y hasta 1996, bajo gobiernos del PSOE en el Gobierno de
Espafia y con la participacion inversora de las Comunidades Autdbnomas, esas tasas de creci-
miento del stock de capital publico superan a las del privado. Hay que poner énfasis en que la
inversion publica no sélo constituye un factor basico de competitividad y de vertebracion para la
economia espafiola en su conjunto, sino que palia progresivamente el déficit de capital publico
en nuestro pais. Con un esfuerzo que debe continuar, ya que entre 1978 y 2002 el peso del
stock de capital publico, en el stock de capital total espafiol, sélo ha crecido del 13'82% al
19'14%.

Es preciso seguir profundizando, en definitiva, en las politicas de solidaridad, de igual-
dad y de justicia social, con las modificaciones pertinentes en el modelo de Administracién
Pulblica, para que sea mas abierto, mas dinamico y permita la participacion de las diversas
administraciones, en aras de asegurar la eficacia dentro de la complejidad existente. Y aun
queda camino por recorrer para dar solucion a estos retos. Con datos de 2003, habia tres, de
las nueve Comunidades Autbnomas que ofrecian una renta bruta interior por habitante inferior
a la media de Espafia, en las que el gasto publico total por habitante era también inferior a la
media espafiola.
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4. Perspectivas para la eficiencia del gasto publico por Comunidades
Auténomas

La traslacion de competencias desde la administracion central a las administraciones
territoriales supone que tanto una como las otras hayan de evaluarse bajo las mismas pautas
de eficiencia, ya sea en los servicios publicos o ya lo sea en la constitucién del stock de capital
publico, y tanto de forma directa, en el grado de bienestar de los ciudadanos, como en sus
repercusiones sobre la competitividad del sector privado, por las externalidades inherentes a la
actuacion publica.

Desde esa perspectiva, una ojeada a la evolucion de la estructura presupuestaria de las
Comunidades Auténomas y a su formacion de capital publico durante los Ultimos afios permite
tanto corroborar el hecho de la traslacion de gastos y funciones a las administraciones territo-
riales como esclarecer las diferentes prioridades con las que éstas asumen la eleccién delega-
da democraticamente por los ciudadanos en los gobiernos autonémicos y locales.

Desde el lado de los ingresos, se ha producido una variacion sustancial en el modelo de
financiacion autondmico, que se ha decantado desde las transferencias, corrientes y de capi-
tal, hacia los impuestos directos y, sobre todo, hacia los indirectos, lo que constituye un reflejo
del sistema de financiacién autonémica que se introduce en 2002.

El nuevo sistema paso a ajustar a la baja las transferencias de la Administracion Central
segun la proporcion de impuestos cedidos o concertados a las Comunidades Autdbnomas, y
considerando asimismo el efecto neto de otras posibles aportaciones y de las competencias o
financiaciones atipicas propias de cada Comunidad. Se introducian asimismo mecanismos
compensatorios y de solidaridad entre Comunidades, como los Fondos de Suficiencia, con
29.250 millones de euros aproximadamente, en 2006, para las 13 Comunidades Auténomas
con saldo positivo y por tanto receptoras de los mismos, y los Fondos de Compensacién
Interterritorial, con 1.160 millones de euros, aproximadamente, para las 10 Comunidades Auté-
nomas y las dos Ciudades Autdbnomas beneficiarias en 2006.

Como resultado del vigente sistema de financiacién autondmica, la ultima liquidacion de
ingresos impositivos totales de la Agencia Tributaria pone de manifiesto que, en 2003, el 25'72%
de los impuestos directos y el 56’67 % de los impuestos indirectos forman parte ya de los ingre-
sos de las Comunidades Autonomas Pero su distribucion por Comunidades Autbnomas sigue
siendo muy dispar, al depender de la capacidad de exaccién tributaria de cada Comunidad.

Y de ahi que las diferencias entre Comunidades subsistan. Si se exceptla el caso espe-
cifico del Concierto Vasco, Comunidades con elevado nivel de renta como Baleares, Madrid, la
Comunidad Valenciana o Catalufia, en la que también tienen un peso relevante las transferen-
cias, se financian prioritariamente con ingresos impositivos, en tanto que otras con menores
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niveles de renta, como Extremadura, Castilla-La Mancha, Castilla y Le6n, Galicia, Canarias o
Andalucia, siguen basando sus ingresos en las transferencias.

Por el lado del gasto publico de las Comunidades Auténomas, se han producido también
cambios estructurales entre 1984 y 2005. Con una reduccioén ostensible del peso de los gastos
de personal, una relativa permanencia de la proporcién que representan los gastos corrientes
en bienes y servicios, y una clara reduccién de la cuota por inversiones reales. Al tiempo, la
asuncion de deuda por parte de las Comunidades Auténomas justifica el peso creciente de las
operaciones con activos y pasivos financieros, aunque con gastos financieros en proporcion
decreciente por la evolucion a la baja de los tipos de interés. Y el papel de las Comunidades
Auténomas en la canalizacion de recursos hacia los Entes Locales esta detras de la cada vez
mayor ponderacion de las transferencias corrientes y de capital en los gastos totales.

Sin embargo, la estructura de los gastos publicos en 2005 muestra diferencias aprecia-
bles entre Comunidades Auténomas. Las transferencias corrientes son las partidas determi-
nantes del gasto, con un porcentaje igual o superior al 40% del total, en Comunidades como
Madrid, Catalufia, Murcia, Baleares, Navarra y Castilla-La Mancha. Los gastos de personal
sobrepasan la tercera parte del gasto publico total de Comunidades como Canarias, la Comu-
nidad Valenciana, Asturias, La Rioja, Aragén y Extremadura. Y las inversiones reales sobrepa-
san el 20% del gasto total en el caso de la Comunidad de Cantabria.

Ante un panorama forzosamente dispar, la eficiencia comparada, econdémica y social,
por Comunidades Autdbnomas en la materializacién de esos gastos deberia ser una cuestion
crucial desde la perspectiva del Estado Autondmico, y constituirse en un indicador relevante de
cara a cualquier replanteamiento del sistema de financiacién autonémica. Cada Comunidad
tiene el legitimo y democratico derecho a poner el énfasis en unas u otras funciones del gasto
publico, pero sin que ello vaya en menoscabo de la calidad de los servicios publicos que puede
recibir cualquier ciudadano espafiol, sea cual sea la Comunidad o Ciudad Auténoma en la que
radique.

Desde esa perspectiva de libertad en la eleccién, igualdad en el servicio publico percibi-
do y solidaridad en la cobertura de las necesidades, los presupuestos por funciones de las
Comunidades Autdonomas constituyen un valioso elemento de analisis. Sus datos de 2005 evi-
dencian que la produccion de bienes publicos de caracter social polariza las asignaciones del
gasto publico. Mas en concreto, en la sanidad y la educacién que, en conjunto, y salvo en los
casos de Navarra, Castilla-La Mancha y Extremadura, suponen mas del 50% del gasto publico
de las diferentes Comunidades Autdbnomas. Aunque con diferencias ostensibles entre Comuni-
dades, que llevan a una reflexion sobre si la cobertura y la calidad de los servicios que se
prestan a los ciudadanos en unas u otras son o no equivalentes. Aun dando por supuesto que
la mayor cuantia del gasto sélo supondra mayor calidad en el servicio mediando una actuacion
eficiente por parte de las administraciones y los funcionarios publicos.
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En las restantes funciones del gasto publico, las diferencias por Comunidades, aunque
de menor importancia relativa, son también evidentes. La apuesta por el papel dinamizador del
sector publico sobre la actividad econdémica de los sectores productivos esta presente sobre
todo en Comunidades como Extremadura, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Aragén y Anda-
lucia. Pero también por el papel de lo publico en la seguridad, proteccién y promocion social de
sus ciudadanos, como sucede, sobre todo, en La Rioja, Extremadura, Castilla-La Mancha y
Castillay Ledn.

Todo ello es reflejo de unas asignaciones del gasto publico que, al igual que sucedia con
la produccion de bienes publicos de caracter social, estan obviamente influidas por el grado de
desarrollo relativo de cada Comunidad y por el numero de sus habitantes, pero cuyas
disparidades por Comunidades Auténomas alertan sobre la necesidad de evaluar la eficiencia
con la que se consigue el resultado final y la calidad con la que ese resultado se proporciona a
los ciudadanos en cualquier Comunidad o Ciudad Autéonoma.

A ese respecto, tampoco puede olvidarse la incidencia del stock de capital publico de
que dispone cada Comunidad, como coadyuvante de la mayor eficiencia del gasto publico
corriente y como factor de competitividad para el sector privado. Niveles elevados de este
stock permiten asignar recursos a servicios publicos de caracter social que, de otro modo,
siempre tendran el coste de oportunidad de no abordar inversiones reales. Las Comunidades
que, como Catalufia, Madrid, la Comunidad Valenciana y Andalucia, disponen del mayor stock
de capital publico, dedican las menores proporciones de sus respectivos presupuestos a inver-
siones reales. En tanto que estas inversiones reales son mayores en casos como los de
Cantabria, La Rioja, Extremadura y Asturias, cuyos stocks de capital publico estan entre los de
menor nivel y, en ciertos casos, también entre los de menor tasa histérica de crecimiento.

Se puede obtener una valoracion global y econémica del gasto publico con una sintesis
adecuada de las anteriores observaciones. Global, por la profunda imbricacion que existe entre
el gasto publico, el bienestar social y la competitividad de la economia en su conjunto; y econé-
mica, por el objetivo de eficiencia que debe guiar las decisiones de cualquier asignador de
recursos publicos. Y para ello parece oportuno recurrir al Valor Ahadido Bruto (VAB), como
indicador de la eficiencia que se consiga en la transformacion de consumos intermedios en
produccion de bienes y servicios de mercado y de no mercado. Un VAB que, puesto en relaciéon
con el gasto publico total de cada Comunidad sintetiza el valor creado, y potencialmente indu-
cido, en cada una de ellas por cada unidad de recursos publicos.

El indicador precisa, en primer lugar, la posicion relativa de cada Comunidad en cuanto
al efecto multiplicador de su gasto publico, que parece estar vinculado con el grado de desarro-
llo econdmico, la estructura funcional y el nivel del gasto, y la dotacion del stock de capital. Pero
también, y en segundo término, indica la convergencia que se verifica entre todas las Comuni-
dades con base en ese efecto multiplicador. Ya sea por causa de un mero efecto de la caida del
ciclo econdmico en las de mayor nivel previo; ya sea por un eventual rendimiento decreciente
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en la eficiencia del gasto publico conforme la cuantia de éste es mayor y no se acompana de
modificaciones en su estructura funcional; o ya lo sea por una caida en la inversion publica que
impide mantener el efecto impulsor sobre la economia del mayor gasto publico.

Queden todas éstas como percepciones sujetas a analisis y contrastaciones mas deta-
llados. Pero hay que dejar también constancia de que esa evolucion del efecto multiplicador ha
sido diferente, por Comunidades Auténomas. Desde 1985, Comunidades como Andalucia,
Canarias, Catalufia, la Comunidad Valenciana, Galicia, la Comunidad Foral de Navarra y el
Pais Vasco evidencian una continua ganancia en el efecto multiplicador de su gasto publico.
Mientras que en las restantes Comunidades el efecto es contrario, e igualmente sistematico en
la reduccion de ese efecto multiplicador.

5. Conclusiones

Tenemos, pues, evidencias sobre el hecho de que la progresiva descentralizacién en la
prestacion de los servicios publicos, que ha traido consigo el desarrollo del nivel de autogobierno
de las Comunidades Auténomas, ha tenido efectos significativos en la economia espafiola.
Con ello se cuestiona la critica tradicional a la supuesta e inherente ineficiencia del Sector
Publico.

En definitiva, lo que se pone de manifiesto es la doble virtualidad de una Administracion
Puablica moderna para una sociedad avanzada, que radica en que garantiza una efectiva igual-
dad de derechos entre los ciudadanos, y en que constituye un auténtico motor de desarrollo. La
actual estructura del Estado configurada tanto por los érganos de la Administracién Central del
Estado, que han ido perdiendo protagonismo en el gasto total de las Administraciones Publi-
cas, como por los de las Comunidades Auténomas y los Entes Locales, indica claramente la
necesidad de disponer de un modelo de Administracion todo lo abierto y dinamico que sea
posible, para hacer efectiva la participacion de las diversas administraciones y para asegurar la
eficacia y eficiencia del gasto publico dentro de la complejidad existente. Un modelo que sélo
puede estar basado en la cooperacién y en la corresponsabilidad entre las administraciones
territoriales.

Desde el Gobierno se apuesta de forma decidida por la mejora de la eficiencia de las
Administraciones Publicas, con la potenciacion de la cultura de la evaluacion de las politicas
y la calidad de los servicios; con la profundizacion en el desarrollo democratico del Estado de
las Autonomias y de las Administraciones Locales; con el impulso a la cooperacién entre las
administraciones; con la aplicacién de Cddigos de Buen Gobierno del Gobierno; con la pro-
mocién de empleados publicos mas profesionales, mas motivados y mejor formados; y con
la incorporacion de las mas avanzadas tecnologias de la informacion y las comunicaciones a
la Administracién.
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Espana es un pais plural, y el Estado de las Autonomias que emerge de la Constitucion
de 1978 lo ha convertido en un pais también descentralizado. Los datos disponibles sobre el
proceso de mas de 27 afios de descentralizacion y de consolidacion de un Estado Autonémico
en Espafia ofrecen un balance globalmente positivo. La relacion entre las tasas de variacion de
ese gasto publico descentralizado por Comunidades Auténomas y las del crecimiento de su
PIB no sdélo sugiere una clara vinculacion entre descentralizacion y progreso, sino que permite
colegir que su mayor incidencia sobre el crecimiento se alcanza cuando se tiene la conviccién
politica en la eficiencia del gasto publico. Por su parte, la inversion publica del Estado en las
Autonomias se ha consolidado en unas tasas de crecimiento del stock de capital publico supe-
riores a las del privado.

Es preciso, sin embargo, seguir profundizando en las politicas de impulso a la cohesion
social y econémica entre todos los ciudadanos y todos los territorios de Espafa. Ante un pano-
rama forzosamente dispar, la eficiencia comparada, econdmica y social, por Comunidades
Auténomas en la materializacién de sus gastos deberia ser una cuestién crucial desde la pers-
pectiva del Estado Autondmico, en la que los principios de igualdad en el servicio publico perci-
bido y solidaridad en la cobertura de las necesidades deben estar siempre presentes. El Estado
debe asegurar un nivel similar de prestacion de los mismos servicios publicos en todo el terri-
torio espafiol, para lo cual es preciso, en primer lugar, avanzar en la definicién de cual sea el
nivel minimo de servicios publicos que se ha de garantizar y, en segundo término, en la deter-
minacion, acotacion y cobertura del coste efectivo de esos servicios.

Espafia es, efectivamente, un pais plural, y la tarea que le corresponde al Gobierno de la
Nacion consiste en, por una parte, coordinar la actuacion de las Administraciones Publicas,
para procurar la maxima eficacia de la accion publica y garantizar la cohesién social entre
todos los ciudadanos y todos los territorios de Espafa. Y, por otra parte, en hacer que funcione
lo mejor posible la Administracion General del Estado, con la prestacion de unos servicios de
calidad que sean ofrecidos a los ciudadanos bajo los criterios de transparencia, eficiencia y
participacion. Es un derecho de los ciudadanos exigirlo y es nuestra obligacion procurar que se
cumpla.

También en las reformas estatutarias que se estan llevando a cabo se esta logrando
combinar el compromiso de las Comunidades Auténomas con su autogobierno, por una parte,
y con el resto de Espafia, por otra, lo que demuestra la gran virtualidad de una Constitucion
que, desde hace mas de 27 afios, nos permite convivir, avanzar juntos y desarrollarnos en
nuestra pluralidad, asi como mejorar el sistema autonémico sin que ello afecte a sus bases,
que han demostrado ser validas y capaces de generar prosperidad para todos.
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