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D Resumen ejecutivo

a necesidad de mejora del funcionamiento de las Administracio-
nes Publicas (AAPP) y de la eficiencia y eficacia del gasto publico
responde a los relevantes desafios a los que se enfrenta la economia
espafnolay a la valoracion insatisfactoria de los ciudadanos sobre el funcio-

namiento de los servicios publicos.

El Circulo de Empresarios desde su condicién de centro de pensamiento y de-
bate al servicio del interés del conjunto de la sociedad ha planteado propuestas
sobre las reformas estructurales y de enorme calado que necesita la economia
espanola. Entre ellas destaca como inaplazable la reforma de las AAPP espafio-

las para alcanzar la necesaria eficiencia en su funcionamiento.

En esta reforma es necesario plantearse cual es el nivel de actuacién de las
AAPP que se ajusta a la realidad econémica espanola y que no suponga
una traba para la competitividad de la economia. La respuesta a esta pregunta
conduce forzosamente al analisis econémico y financiero de las AAPP a

través del gasto publico y los presupuestos.

Es necesario fijar un mecanismo para mejorar la planificacion presupuesta-
ria de medio y largo plazo. Las reglas ya existen en la actual normativa de esta-
bilidad presupuestaria, si bien deben reactivarse y mejorarse con la experiencia
de las mejores practicas existentes. Su reactivacion y la participacion en su refor-
ma en las instituciones de la UE es una oportunidad para que Espaia sefiale su

compromiso con la calidad de las finanzas publicas.

El establecimiento de un limite de gasto publico y el reforzamiento institucio-
nal para su cumplimiento puede actuar como el mejor estimulo para incenti-
var las reformas y la modernizacién de las AAPP. Es importante exigir a las AAPP
total transparencia y sujecion a requisitos de rendicion de cuentas, como par-

teineludible del mandato que les otorga legitimidad en un sistema democratico.
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Para el Circulo de Empresarios el limite natural del tamafio de las AAPP es-
pafiolas en su conjunto esta claramente establecido por la experiencia na-
cional e internacional y por la capacidad de recaudacién publica para su fi-

nanciacién en el medio y largo plazo. Se situa en torno al 40% del PIB con un

margen de flexibilidad del +/- 2% en funcion del momento ciclico. Un gasto
publico limitado opera como un potente incentivo para la reforma perma-
nente de las AAPP y la medicion de la eficacia de las politicas publicas que

evite el sesgo permanentemente incrementalista de las ultimas décadas.

Un mayor gasto publico no tiene por qué suponer necesariamente unos
mejores servicios publicos. En cambio, su evaluacion continua en busca de
una mayor eficiencia y eficacia es la mejor manera de garantizar todos los
recursos necesarios para las politicas prioritarias. La aplicacion de este limite
permite estimar el ahorro presupuestario posible y apunta a la necesidad
de la consideracion de la eficacia, eficiencia y calidad del gasto publico, y
la evaluacion de las politicas publicas como instrumento de diagndstico de la
situacién de las AAPP, que conduzca a la elaboracién de propuestas para su re-
forma y modernizacién. Asi, una vez establecido el citado limite del 40%, ha-
bria que definir la senda temporal para alcanzar un saldo presupuestario de
medio plazo, a tres afios, compatible con el nivel de ingresos y gastos publicos
definidos, asi como una trayectoria temporal para la progresiva reduccion de
la deuda publica a un nivel sostenible. Estas sendas, previstas en la Ley de
Estabilidad Presupuestaria y de Sostenibilidad Financiera, deben ser actua-

lizadas y compartidas con todos los agentes econémicos.

Una primera estimacion no dinamica de ahorro sobre el gasto publico li-
quidado en 2021 alcanza un total de unos 32.000 millones de euros. Es resul-
tado de aplicar medidas de racionalizacion de las AAPP, mejora de la calidad y
eficiencia en la gestion de los recursos publicos y reduccién, o eliminacion en
su caso, del gasto burocratico-administrativo o el asociado a duplicidades, sin

que implique recortes en los servicios y prestaciones.
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Si se considera una senda de tres anos para lograr el objetivo referenciado
del 40% y se aplican los supuestos de evolucion del PIB nominal previstos
en el Escenario 2 del Plan Presupuestario 2023 y en la Actualizacion del Pro-
grama de Estabilidad 2022-2025, se puede planificar una senda razonable de
reduccion de la ratio del gasto publico sobre el PIB dada la elevada inflacién
y, consecuentemente, el notable crecimiento del PIB nominal. En este caso, el

ahorro acumulado llegaria a los 48.600 millones de euros.

Seria un ejercicio que permite un margen de flexibilidad natural muy atrac-
tivo, en comparacion con ejercicios de consolidacion en periodos de baja in-
flacién, en los que necesariamente tiene que producirse una reduccion del
nivel absoluto de gasto publico. Si se lanza una sefial de compromiso con la
estabilidad presupuestaria, ademas, la consolidacién contaria con el circulo
virtuoso de la reduccién de la prima de riesgo y del coste de financiacién de

la deuda.

Una vez establecidas unas propuestas limitadoras del gasto como mejor incen-
tivo a la eficacia y eficiencia de las politicas publicas, es importante avanzar en
los ejes de reforma de las AAPP. En el ambito de las Administraciones Territo-
riales (AATT), una reestructuracion completa centrada en administrar mejory
de forma mas eficiente, priorizando el mantenimiento de servicios y prestacio-
nes frente al coste de la administracion, generaria un potencial ahorro de entre
10.300 y 16.100 millones de euros. Una primera fase abordaria la racionaliza-
cién de parte del gasto de las Diputaciones Provinciales, asi como la eliminacion
del 50% de los Ayuntamientos de municipios de menos de 5.000 habitantes para
constituir mancomunidades, areas metropolitanas o comarcales alrededor de
municipios de mayor tamafo. La segunda fase, garantizada la mejor prestacién
de servicios y suministros, podria llevar a una progresiva supresion de Ayunta-
mientos de municipios menores de 15.000 habitantesy la desaparicién del nivel

politico-administrativo intermedio entre CCAA y Ayuntamientos.
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A su vez, esta reduccion de estructuras administrativas, junto con la mejora en
la eficiencia de la prestacidon de servicios y el redimensionamiento del empleo
publico mediante politicas de reposicion, supondria un potencial ahorro en

gastos de personal. En el caso de las CCAA, que emplean al 60% de los asala-

riados publicos, en la primera fase considerada de 3 afios y estimando un grado
de ejecucion del 80%, en linea con el alcanzado en su momento por la CORA en
un plazo similar, el ahorro potencial podria estimarse en unos 11.600 millones
de euros y en la Administracion Central (Estado, Organismos Auténomos y

Otras Entidades) en unos 2.100 millones.

En eldmbito autondmico, esta constatado el extraordinario margen de mejo-
raen la gestion del gasto publico y la necesidad de avanzar hacia una mayor
coordinacion territorial. La evaluacion del gasto priorizando la prestacién de
servicios y no el coste de administracién lleva a plantear la conveniencia de
hacer converger el gasto per capita de partidas como educacion y sanidad
entre CCAA al gasto de aquellas mas eficientes y eficaces sin merma para
la calidad de los servicios o recorte de las prestaciones. Si se llevara hasta
la media el gasto per capita de aquellas en las que este es superior en el plazo
de los tres afos y con un grado de ejecucion del 80% los ahorros potenciales
estimados podrian llegar a casi 940 millones en el caso de la educacién, ex-
cluida la remuneracion del personal, y a unos 1.800 millones en el gasto de
sanidad, excluido la remuneracion de personal y el gasto en farmacia (que se

incluyen en otros epigrafes).

Adicionalmente, en los estudios en los que la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal (AIReF) cifra de forma concreta el ahorro potencial
para las arcas publicas -competitividad empresarial, farmacia hospitalaria y
bienes de equipo y medicamentos con receta médica- lo cuantifica en 2.990
millones de euros, el 16,4% de gasto analizado en esas partidas. A partir
de estos criterios se ha estimado un ahorro potencial adicional superior

a 1.800 millones de euros, correspondientes a politicas activas de empleo
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(1.546 millones de euros), becas de educacion universitaria (233 millones de

euros) y Correos y servicio postal (31 millones de euros).

Finalmente, entre los ejes de reforma de las AAPP también destaca la simpli-
ficacién administrativa y la calidad y racionalidad de la regulacién como claves
para el impulso de la actividad, asi como la consecucién de un Gobierno abierto
y digital. A ello se afiade un mayor rol para la colaboracion publica-privada a tra-
vés, por ejemplo, de la gestion privada de servicios publicos en los que con ello
se consigan aumentos de eficiencia en costes y calidad. Para mejorar su gestion,
las AAPP podrian adoptar procesos utilizados con éxito en el sector privado y es-
tablecer objetivos claros, cuantificables y evaluables de forma peri6dica y trans-
parente para cada Administracion responsable de gestionar recursos publicos.
La AIReF podria proponer una serie de indicadores de rendimiento que incen-
tiven la continua mejora de los servicios prestados por el sector publico y del
desempeiio de los empleados publicos, e incentiven a los ciudadanos y empre-

sas a hacer un ejercicio de revision permanente de la actuacion de las AAPP.

Se trata de incluir la reforma y modernizacion de las AAPP dentro de las re-
formas estructurales necesarias, como iniciativa adicional de un plan in-
tegral y coherente de lucha contra la inflacidn, favorecedor del aumento
de la productividad y del crecimiento econémico, la actividad empresa-

rial, la generacion de riqueza y la creacion de empleo.

Por ultimo, es necesario subrayar que la apremiante necesidad de reformay
modernizacion de las AAPP se une en la actualidad a la clara oportunidad
que supone el Plan Europeo de Recuperacion para financiar estas refor-
mas. Se trata de una ocasién Unica que ha de ser aprovechada, antes de que
la reforma venga impuesta por futuras estrecheces de financiacion por parte

del sector publico.
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Introduccion
as Administraciones Publicas (AAPP) son el sector mas relevante de
cualquier economia y su correcto funcionamiento constituye uno de
los elementos de competitividad mas destacados. En el caso de Espania,
suponen el 50,6% del PIB (dato de 2021) y abarcan, desde un punto de vista or-
ganico, un gran nimero de entidades, niveles y formatos organizativos, que
Las AAPP espanolas

van desde la Administracion Central y la Seguridad Social, hasta las Comunidades
Autonomas (CCAA), Corporaciones Locales (CCLL) (incluyendo Diputaciones, Con-
sejos, Cabildos, Mancomunidades...), pasando por Organismos Auténomos, Entes

Publicos, Sociedades empresariales publicas, Fundaciones, Universidades, etc.

Su participacion en la actividad se produce de forma diversa, ya sea a tra-
vés de la provisién de los servicios publicos y de la compra y venta de bienes
y servicios de forma similar a otros agentes econémicos, como a través de in-
tervencion publica via regulacién y participacién directa en el capital o en el

financiamiento privilegiado al sector empresarial.

En el caso espariol, la actuacion de las AAPP no se produce siempre
de forma suficientemente coordinada, ni a través de mecanismos que
aprovechan en su totalidad las ventajas de las nuevas tecnologias, ni
la numerosa informacion de que disponen. De hacerlo, podria servir para
simplificar, personalizar y facilitar las gestiones administrativas para los
ciudadanosy las empresas. El margen de mejora sobre el funcionamiento
de los servicios publicos queda reflejado en la valoracion que hacen
los ciudadanos. Segln la encuesta del CIS sobre la calidad de los servi-
cios publicos realizada entre 2012 y 2018, para la mayoria de los consulta-
dos el funcionamiento de los servicios publicos es poco satisfactorio. Ademas,
en el Eurobarometro de la Comisién Europea, que mide la confianza de

los encuestados en las AAPP, se observa que, en Espafa, desde 2016 es

suponen el 50,6% del PIB y
su correcto funcionamiento
es clave para la
competivividad

La actuacion de las
AAPP deberia servir para
simplificar, personalizar
y facilitar las gestiones
administrativas para
ciudadanos y empresas
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El Estado en Espaiia ha
tenido un papel creciente y
ha desarrollado mecanismos
de intervencion en el
mercado que suponen
contingencias con impacto
sobre el gasto publico

Se ha evidenciado que
mayores niveles de ingresos
publicos no garantizan
necesariamente la
consolidacion fiscal y que
mayor gasto publico no tiene
por qué suponer mejores
servicios publicos

superior el porcentaje de personas que no confia en las AAPP frente al de

las que si lo hacen.

El papel del Estado, entendido como la accion del conjunto de las AAPP de
un pais, frente al del Mercado cambia en el tiempo, asociandose una mayor
intervencion publica a momentos de crisis sociales, politicas o economicas.
En Espaiia los recursos administrados por las AAPP han crecido desde el
20% del PIB de principios de los afios 70, hasta superar el 50% actualmente.
En los Gltimos afos ademas las AAPP han ido asumiendo un papel creciente
e incrementalista y han surgido nuevas necesidades, como las asociadas
al incremento del Estado de Bienestar, las derivadas de la pandemia del Co-
vid-19 y el mayor gasto en seguridad y defensa como respuesta a la guerra de
Ucrania. También se han desarrollado nuevos mecanismos de intervencion
del sector publico en el mercado, a través de, entre otros, compras publi-
cas, avales para empresas, moratorias fiscales, ayudas publicas y financiacién
privilegiada, programas extraordinarios con fondos europeos y limitaciones
a las tomas de participacion en el capital empresarial. Todos ellos suponen

contingencias importantes que pueden impactar sobre el gasto publico.

En los ultimos quince ainos, el desajuste entre el gasto de las AAPP espa-
folas y los ingresos publicos obtenidos es la causa medible del elevado
déficit publico. Su acumulacién ha generado una deuda publica de en torno
al 120% del PIB. El desequilibrio estructural de las cuentas publicas supone
un lastre para el crecimiento potencial, tanto por la financiacion de gastos in-
eficientes y efecto expulsion sobre la iniciativa privada, como por la pérdida
de confianza y credibilidad que genera. Ni siquiera con los niveles actuales
de recaudacién impositiva, en maximos histéricos, el conjunto de las AAPP
es capaz de equilibrar sus cuentas. Esto demuestra que mayores niveles de
ingresos publicos no garantizan necesariamente la consolidacion fiscal.
Sin un claro liderazgo, conciencia y determinacion politica, mayores in-
gresos estimulan propuestas de nuevas iniciativas publicas con su gasto
asociado correspondiente. Tampoco un mayor gasto publico tiene por qué

suponer necesariamente unos mejores servicios publicos.
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Ademas, la economia espaiiola se enfrenta en la actualidad a importantes
desafios. Destacan, la desaceleracion econémica, las presiones inflacio-
nistas -soportadas también por el incremento del gasto publico en los Gltimos
afios-, la elevada tasa de paro, el alto nivel de endeudamiento publico -en
un entorno de mayores necesidades de financiacion derivadas del envejeci-
miento de la poblacion- y las consecuencias del cambio climatico. Todo ello
en un contexto internacional extremadamente complejo marcado por las con-
secuencias de la guerra en Ucrania y el conflicto entre Rusia y Occidente, que
ahondan en los citados desequilibrios internos. Frente a demandas cada vez
mayores para la prestacion de servicios por parte de las AAPP, se contra-
ponen unos ingresos publicos en los que subidas de tipos impositivos no
son sindnimo de incrementos en la recaudacion porque provocan distor-

siones crecientes en la actividad econémica.

En este escenario es necesaria la reforma y modernizacion de las AAPP. El
presente documento tiene como objetivo el analisis de las AAPP espafiolas
y las posibles vias para su reforma con propuestas de mejoras necesarias
que contribuyan al incremento de la competitividad de la economia espafiola

y garanticen la calidad y sostenibilidad de los servicios publicos.

El primer capitulo presenta el diagndstico de las AAPP desde el punto de vista
de su impacto presupuestario a partir del analisis de la evolucién del gasto
publico y su distribucién sectorial y territorial. En el segundo, se analizan las
experiencias internacionales, los avances en los ultimos afios y los informes
mas recientes en materia de reforma de las AAPP. El tercer capitulo recoge
propuestas de reforma al establecer un limite de gasto e insistir en el reforza-
miento institucional, entendiendo que el limite a la capacidad de gasto es el
mejor incentivo para impulsar mejoras desde la base de cada uno de los pro-
gramas de politicas publicas. Y en el cuarto se exponen los ejes fundamentales
de reformas de las AAPP espafiolasy propuestas factibles de ahorro potencial
de los recursos publicos priorizando los servicios y prestaciones frente al coste

de la administracion.

En el contexto actual es
necesaria la reforma y
modernizacion de las AAPP
espanolas, con propuestas
que prioricen los servicios y
prestaciones frente al coste
de la administracion
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1. Diagnadstico de las AAPP
espanolas desde sus finangas

11 Evolucion del gasto publico sobre el PIB
en Espana y comparacion internacional

La fuerte expansion del sector publico en Espaiia, con un peso creciente en la
economia y en la regulacion, tiene su reflejo en la evolucion del gasto publico
sobre el PIB. En 1970 se situaba en torno al 20% del PIB, en 1980 alcanzé el 33%y
a finales de los afios 80 se situ6 por encima del 40%. Actualmente, ha alcanzado sector piblico en Espafia
sumaximo y se situa por encima del 50%. Para paliar elimpacto sanitarioy eco-  ha ganado peso en la

némico de la pandemia del Covid-19, el gasto publico aumenté mas de 8 puntos ~economiay en la regulacién
como refleja el elevado gasto

de PIB entre 2019y 2020. Esta trayectoria del gasto publico explica la totalidad del piiblico sobre PIB

incremento del déficit publico dado que, a diferencia de lo ocurrido en la anterior
crisis financiera de 2008, cuando los ingresos publicos bajaron mas de 6 puntos

del PIB, ahora los ingresos se han comportado de forma muy positiva.

Grafico 1. Evolucion del gasto publico en seleccion paises de Eurozona
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Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Eurostat, 2022.
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La espaiola es una de las
economias europeas donde
mds ha crecido la ratio
gasto publico sobre PIB
entre 2001 y 2020

Aunque Espafia tenga en términos absolutos una ratio de gasto publico sobre
el PIB inferior a la media de la Eurozona (Grafico 1), es una de las economias
en donde mas ha crecido esta ratio entre 2001 y 2020 (+35,2%, frente a +20,1%
en Italia 0 +6,3% en Alemania), algo poco sostenible desde una perspectiva finan-
ciera si se tiene en cuenta que la ratio de ingresos sobre PIB es menor por causa

de una capacidad recaudatoria mas limitada.

En este contexto, el gasto publico per capita aumento de 5.230 euros en 1995 a
12.864 euros en 2021. Casi se ha multiplicado por 2,5, el mayor avance entre los

principales paises de la UE.

Grafico 2. Evolucion del gasto publico en seleccion paises de OCDE
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Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Eurostat y OCDE, 2022.

Al comparar el peso de las AAPP con respecto a otros paises desarrollados
fuera de la UE (Gréfico 2), Espafia se mantiene a la cabeza del incremento del
gasto publico, por delante de EEUU, Australia, Suiza, Corea o Japén. Ademas, los
paises seleccionados compatibilizan su elevado nivel de desarrollo con una ratio

de gasto publico sobre PIB menor que el espaiiol.
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1.2. Distribucion del gasto publico en Espanay
elpapel dela descentralizacion administrativa

En los ultimos afos, el aumento de gasto publico no se ha destinado priorita-
riamente a mejorar el nivel de productividad mediante el incremento del gasto
de capital, sino que ha financiado en su mayoria gasto corriente. Mientras en
2001 el gasto de capital representaba el 13,6% del gasto puiblico, en 2021 este

porcentaje se redujo al 7,2%.

Desde 2009 el sector publico tiene una tasa de ahorro negativa, esto es, se esta
endeudando para financiar gasto corriente (salarios, gastos de funcionamien-
to, provisién de bienes y servicios, fundamentalmente). Por partidas de gasto
publico, se observa que el mayor incremento corresponde al gasto social, en
gran medida por el aumento de las pensiones. Segln, la metodologia estable-
cida en los Libros Amarillos de los Presupuestos Generales del Estado, el gasto
social ha pasado de representar el 35,6% del gasto total en 2001, al 54,1% en
2022. Es decir, los presupuestos publicos actuales estan sometidos a una mayor
presion financiera por la via del gasto social que los de afios anteriores, lo que
condicionay obliga a prestar especial atencién a la mejora en la eficiencia y efica-

cia en la gestion de los servicios publicos.

Por tanto, la notable expansion del gasto publico en los ultimos aios, con-
secuencia del incremento del peso del gasto corriente y del gasto social en
detrimento de las inversiones, esta limitando el papel protagonista que las
AAPP pueden jugar en la inversion en capital y, por tanto, en favorecer el cre-

cimiento potencial de la economia.

Por otra parte, la evolucion de las AAPP en Espaiia ha venido marcada por
el proceso descentralizador del sector puiblico espafiol iniciado tras la apro-
bacion de la Constitucion de 1978. Segun los datos de la OCDE sobre descen-
tralizacién fiscal, en 2019 el 44,4% del gasto publico espafiol fue gestiona-
do por las Administraciones Territoriales: el 11,7% en las Corporaciones
Locales y el 32,7% en las CCAA.

En los ultimos aiios, el
aumento de gasto publico
no se ha destinado
prioritariamente a mejorar el
nivel de productividad, sino
a financiar en su mayoria

gasto corriente
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La descentraligacion

ha tenido como una de
sus consecuencias mds
inmediatas el aumento del
gasto publico global

Estos datos sitlian a Espafia como una de las economias mas descentralizadas
del mundo, superada s6lo por Dinamarcay Suecia, en los que parte de las compe-
tencias comunmente asignadas a la Seguridad Social se contabilizan en el ambito
local, o paises de fuerte tradicion histérica federal como Canada. Espaia se sitla
asi en cuanto a descentralizacidn del gasto por delante incluso de algunos pai-
ses federales de la UE como Alemania (40%), Bélgica (38%) o Austria (30%).

En este proceso gradual de cesion de competencias, tal y como se observa en los
Graficos 3 y 4, el fuerte incremento del gasto en las Entidades Territoriales
vino acompanado solo parcialmente por la correspondiente reduccion del
peso de la Administracion Central hasta la crisis de 2008. A partir de ahi, tan-
to la Administracion Central, como las CCAAy la Seguridad Social muestran un
comportamiento mas erratico afectado por las distintas crisis. El resultado
es que la descentralizacion ha tenido como una de sus consecuencias mas
inmediatas el aumento del gasto publico global, la introduccion de nuevas
iniciativas de politicas publicas por parte de todas las AAPP y la generacion
de duplicidades.

Grafico 3. Evolucion del gasto publico por niveles de Administracion
% PIB
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Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, 2022.

Por otra parte, el incremento de competencias por parte de las CCAA tiene

también su reflejo en el ejercicio de su mayor capacidad normativa, tanto
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en volumen, como en complejidad. En 2018, la regulacion de todas las AAPP
sumo en Espana 11.737 normas, segln recoge el informe de Mora-Sangui-
netti, J., y Perez-Valls, R. (2020). De ellas, el 71,8% del total provenia de las
CCAA, el 14,7% de la Administracion Central y un 13,5% de la Administracion

Local.

Grafico 4. Crecimiento del gasto puiblico* por niveles de Administracion
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* Gasto no consolidado.
Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, 2022.

En este contexto, el creciente peso del Estado frente al rol del mercado tiene
su reflejo en el fuerte aumento del gasto publico con las particularidades re-
sefiadas e implica la necesidad de llevar a cabo una evaluacién continua de
control del gasto de las AAPP y la mejora de su eficiencia. Espaifa precisa de
un ajuste fiscal que preserve la sostenibilidad de las cuentas publicas a medio
plazo y el correcto equilibrio intergeneracional, ademas de poder contar con
la financiacion necesaria para acometer las inversiones que contribuyan a

un mayor crecimiento potencial.

Para preservar la
sostenibilidad financiera,
Espania precisa de un ajuste
fiscal con una evaluacion
continua de control del gasto
y mejora de su eficiencia
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Espana es uno de los
paises con peor resultado
presupuestario de la UE,
tanto antes de la pandemia
como después

1.3. Fotografia del deéeficit publico, el déficit
estructural y la deuda publica espanola

El progresivo incremento del gasto publico en Espafia se financia con una
cierta recuperacion de los ingresos publicos y con un creciente recurso a la
deuda publica, a través de la acumulacién de déficit. Son pocos los afios en
los que se ha logrado casi equilibrar el presupuesto, y coinciden, precisa-
mente, con la entrada en vigor de la primera Ley de Estabilidad Presupues-
taria en 2001, tras un importante proceso de ajuste y control de gasto que
contribuyeron a la entrada de Espafia en la Eurozona. El resto de los afios se
obtiene un déficit publico cronico (Grafico 5). En efecto, mientras los ingre-
sos publicos son en gran parte de los afios inferiores al 40% del PIB -salvo
notables excepciones, muy recientemente en 2020 y 2021-, el gasto publico

es superior, situando el déficit publico en el 7% en 2021.

Grafico 5. Ingresos y gastos publicos no financieros. Saldo presupuestario

% PIB
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Fuente: Circulo de Empresarios a partir de la Intervencion General de la Administracidn del
Estado, 2022.

Espaia es uno de los paises con peor resultado presupuestario de la UE, tanto
antes de la pandemia del Covid-19 como después. El gasto publico se dispara
tras la crisis financiera de 2008 pero después, a pesar del ciclo de fuerte creci-

miento econdmico que se inicia a finales de 2013, no logra rebajarse hasta el 40%
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del PIB. Sin haberse recuperado plenamente, en 2019 con un déficit del 3,1% del
PIB (solo igualado por Francia en la Eurozona) se reinicia una nueva senda de gas-
to publico creciente, que se ve fuertemente amplificada por la reaccion, necesaria
pero que debe ser focalizada y temporal, de una politica fiscal muy expansiva para
paliar los efectos econdémicos y sociales derivados de las medidas y restricciones
en la actividad econémica por la pandemia. El déficit publico se situé en el 10,3%
en 2020, el peor registro en la Eurozona, a pesar de la progresiva recuperacion de
los ingresos publicos que, mas recientemente, han llegado a registrar maximos

histoéricos, fundamentalmente por el efecto de la alta inflacion.

La composicion del gasto publico tiene una incidencia directa en la evolucion del
déficit estructural (Grafico 6), es decir, aquel que se genera independiente-
mente del ciclo econdmico. En Espafia se situa, seglin la Comision Europea, en
torno al 4% (3,9% para 2021), unos 48.000 millones de euros dado el PIB es-
panol de 2021. Este registro debilita mucho el posicionamiento financiero del
Estado ante posibles recesiones futuras que impliquen reduccion de ingresos
e incremento de gastos publicos. Ademas, convierte a las AAPP en una distorsion
permanente en la economiay en el funcionamiento del mercado, siendo éste por

tanto un argumento fundamental para su reforma.

Grafico 6. Saldo presupuestario estructural y ciclico de las AAPP. Espaina
% PIB
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Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Comisidn Europea, 2022.

El elevado déficit estructural
convierte a las AAPP en

una distorsion permanente
en la economia y en el
funcionamiento del mercado
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La evolucion del déficit
publico se ha traducido en
incremento de la deuda
publica hasta el 120% del PIB

El cambio en la
orientacion de la politica
monetaria del BCE en 2022
y sus implicaciones en

la deuda publica urge a
reformar las AAPP

Estos déficits se han traducido en un importante incremento de la deuda pu-
blica espainola que, tras la crisis derivada de la pandemia del Covid-19, se sitla
cercadel 120% del PIB (sin tener en cuenta la deuda de las empresas publicas). El
endeudamiento publico se ha triplicado en los Gltimos 12 afios (Grafico 7) y repre-

senta el doble del limite fijado en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la UE.

Grafico 7. Evolucion de la deuda de las AAPP
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Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Banco de Espafia, 2022.
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Durante estos afos pasados, el aumento de la deuda publica no ha afectado
a la financiacion privada gracias a la intervencion del Banco Central Europeo
(BCE) y la politica monetaria ultra expansiva que ha mantenido desde la pa-
sada crisis financiera internacional y de deuda soberana europea. El cambio en
la orientacion de la politica monetaria llevada a cabo por el BCE en 2022 y su
anuncio de finalizacién de la politica de compras para las emisiones netas supone
que el sector publico, de nuevo, debe acudir al mercado para financiar el déficit
y hacerlo a tipos de interés superiores. Cada euro que pide al mercado para fi-
nanciar el exceso de gasto representara menos crédito disponible para el sector
privado. Por tanto, es cada vez mas urgente abordar reformas en las AAPP que
permitan afrontar situaciones en entornos financieros complicados, con ti-
pos de interés mas elevados, y que tiendan a ajustar el gasto publico tendencial

a la capacidad de generacion de ingresos de la economia espanola.
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El desglose de este nivel de endeudamiento por Administraciones en el tercer
trimestre de 2022, seglin los datos del Banco de Espafia (Grafico 8), muestra que el
del Estado equivale al 104,8% del PIB, el de las CCAA al 24,3%, el de las CCLL al
0, H H 0,
1,7%y el de la Seguridad Social al 7,6%. Datos que contrastan con los de 2008, Desde 2008 tanto el

cuando la deuda para el conjunto de las AAPP se redujo hasta el 35%, con el 29%  Estado como las CCAA y la

para el Estado, el 5,9% para las CCAA, el 2,7% para las CCLL y el 1,6% para Segu- Seguridad Social han elevado
su nivel de endeudamiento

hasta niveles dificilmente
compatibles con la
financiera. estabilidad financiera

ridad Social. Tanto Estado como CCAA y Seguridad Social han elevado su nivel

de endeudamiento hasta unos niveles dificilmente compatibles con la estabilidad

Grafico 8. Evolucion de la deuda por subsector de las AAPP
% PIB
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Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Banco de Espania, 2022.

En el caso de las CCAA se afiade la circunstancia de la todavia elevada depen-
dencia del Fondo de Liquidez Autonémico de muchas de ellas, lo que significa
que, en media y segun los datos del Banco de Espafia, en un 56,9%, la deuda
autondmica tiene por acreedor al Estado. Y en casos como los de Cantabria,
Comunidad Valenciana, Catalufia y Region de Murcia el porcentaje asciende a

mas de un 80%.
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2. Experiencias comparadas y

trabajos recientes en materia de
reforma de las AAPP

2.1 Rankingsdecompetitividadinternacionales
y la valoracion de las AAPP espanolas

Los indices internacionales de competitividad recogen la habilidad de los pai-
ses para crear valor y su capacidad de utilizar de manera productiva los re-
cursos disponibles. Su analisis permite identificar aquellas areas en las que el
pais presenta deficiencias o una posicion relativa menos competitiva, y ayudar a
priorizar las politicas, reformas y principales ambitos de actuacién, asi como su

comprension por parte de la poblacién.

En 2019, Espafia se situaba en la posicion 23 entre 141 paises en el indice de com-
petitividad global del World Economic Forum (Ultima edicién disponible). En-
tre los 12 pilares analizados, Espafia ocupaba la primera posicion del ranking en
el area de salud y obtenia la peor puntuacion en el pilar de mercado de trabajo
(puesto 61). El desempeiio de las AAPP se analiza en el pilar de las institucio-
nes, en el que Espafia obtenia la posicion 28. En el sub-pilar de desempefio del
sector publico se situaba en la posicion 27 y en el de orientacién a futuro del sec-
tor publico en la 46. Unos resultados bastante moderados si tenemos en cuen-

ta que este indice contempla a practicamente todos los paises del mundo.

Por su parte, seglin el ranking de competitividad global de IMD Business School,
Espafia ocupa una de las posiciones mas rezagadas, al situarse en el puesto 39 de
un total de 64 paises en gran medida por sus deficiencias en la gestion publica.
Elinforme estudia la competitividad de cada pais en cuatro areas: resultados eco-
némicos, eficiencia del sector publico, eficiencia empresarial e infraestructuras. El
mejor puesto se alcanza en infraestructuras, el 26. La peor posicion corresponde
al area de eficiencia del sector publico, la 49. De hecho, en los ambitos de finan-

zas publicas y politica fiscal, se sitia en las posiciones 58 y 52, respectivamente.

En los rankings de
competitividad Espaia
registra sus resultados mas
moderados en los apartados
de desempeiio de las AAPP
y eficiencia en la gestion
publica
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El reto de la eficiencia

y modernizacion de la
Administracion pasa por
sistemas y técnicas que
mejoren la asignacion de los
recursos publicos

En el disefo de reglas fiscales
y en la presupuestacion

del gasto, destacan las
experiencias de Suecia,
Alemania y EEUU

2.2 Algunos ejemplos de reforma de las AAPP
en los paises desarrollados

La eficiencia y modernizacion de la Administracién representa un reto para los
gobiernos que la mayoria de los paises tratan de afrontar con técnicas o sistemas
que mejoren la asignacion de los recursos publicos, limitados, para aprovechar
asi de un modo mas eficiente su capacidad financiera. Tanto el disefio de reglas
fiscales, como la presupuestacion, la ejecucion, el control y evaluacion del gas-
to publico, asi como otros aspectos relevantes para la modernizacion de las
AAPP, como el impulso de la Administracion digital, son fases en las que dife-
rentes paises han tratado de introducir mejoras significativas.

El estudio de estas experiencias permite identificar las mejores practicas inter-
nacionales, que pueden servir como referencia para su réplica en el conjunto de

la Administracion Publica espafiola.

En cuanto al diseiio de reglas fiscales, destaca Suecia, donde desde 1997 se
introduce el control del gasto publico mediante una regla fiscal que determi-
na, en el medio y en el largo plazo, un superavit estructural del 1% del PIB.
En Alemania, su reforma constitucional de 2009 eleva la proteccién del equi-
librio presupuestario y refuerza el marco institucional como uno de los ele-
mentos que garantiza la estabilidad econoémica. En virtud de sus disposicio-
nes, el gobierno federal debia disminuir su déficit estructural (ajustado por el
ciclo econémico) al 0,35% del PIB para 2016 y los 16 estados eliminar su déficit
enteramente para 2020. La idea era reducir la deuda publica a niveles que no
lastraran el crecimiento, lejos del porcentaje superior al 80% del PIB que habia
en aquel momento. En 2021, y pese a los efectos de la pandemia del Covid-19, la

deuda publica alemana se situ6 en el 69,3%.

Respecto a la presupuestacion del gasto, en Suecia cada Ministerio que solici-
te mas gasto en una partida debe proponer recortes equivalentes en otras
areas, con el fin de evitar el incrementalismo permanente en la introduccion de
nuevas politicas publicas y evitar aumentos netos de gasto. En EEUU se promul-

g6 la Ley de la Comisidn de Elaboraciéon de Politicas Basadas en Evidencias de
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2016, con el objetivo de aprovechar el uso de los numerosos datos existentes e
informacion disponible para una adecuada toma de decisiones en materia de
presupuestacion de gasto publico, a la vez que garantizar la privacidad, la mayor

transparenciay la responsabilidad.

En ejecucion del gasto, destacan los avances de Corea. Tras la crisis financiera de
finales de los noventa, las administraciones coreanas introdujeron mecanismos
de mercado y competencia para mejorar la eficiencia de las organizaciones
publicas a través del sistema llamado Nueva Gestion Publica (NGP). De esta for-
ma, el gobierno adopto6 parcialmente un modelo basado en agencias de gestion.
También destaca el caso de Nueva Zelanda, donde el sector publico ha realiza-
do importantes reformas desde 1986 basadas en el “new public management”
(NPM), que incluye entre sus preceptos organizativos el nombramiento de jefes eje-
cutivos departamentales por un plazo fijo de cinco afos, con acuerdos de desem-
pefio anual, pero con mayor independencia de gestion y capacidad de decision; la
aplicacién de la contabilidad de devengo; la creacidn de agencias especializadas; la
contratacién competitiva en servicios publicos y la privatizacién de activos de pro-
piedad estatal. Por otra parte, la introduccion de sistemas de colaboracion piibli-
co-privada ha permitido incorporar a la gestion publica la experiencia de empresas
con elevadas capacidades técnicas, sometidas a la competencia y a unos compro-
misos regulatorios minuciosos y con mayor capacidad para aprovechar las innova-

ciones tecnologicas y mejorar asi la productividad en las AAPP.

En relacion con el personal, Portugal ha introducido un proceso de seleccion de
directivos basado en el mérito. La CReSAP es un organismo independiente del
Gobierno que nombra a cargos de Administraciones (directores-generales, subdi-
rectores-generales, presidentes y vocales) mediante concursos publicos; y en el

caso de empresas publicas mediante una evaluacién curricular.

En materia de controly evaluacion del gasto, el Reino Unido lleva a cabo, desde
1997y através de su Oficina Nacional de Estadistica, el calculo de la producti-
vidad de los Servicios Publicos. La oficina mide la productividad en términos
generales, relacionando el nimero de unidades de output respecto al total
de inputs, con sus especificidades segln el servicio publico. Ademas, cuenta
también con el programa What Works Network, que lleva a cabo evaluaciones
de servicios publicos a partir de muestras para mejorar su disefio y prestacién.

En el ambito de ejecucion
del gasto, destaca la
introduccion de mecanismos
de mercado y competencia,
la nueva gerencia publica

y la colaboracion publico-
privada

Portugal destaca por sus
mejores prdcticas en el
proceso de seleccion de
directivos y Reino Unido por
el calculo de productividad y
programa de evaluacion de
los servicios publicos
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Estonia destaca como
referente internacional en
Administracion Digital

En cuanto a los esfuerzos de modernizacion de las AAPP, Estonia se ha conver-
tido en una referencia internacional en Administracion Digital, especialmen-
te por la mejora de la capacidad de los ciudadanos y agentes econémicos para
obtener informacion de expedientes, situaciones administrativas, asi como para
interoperar y generar una elevada interaccion con el sector publico. Este hecho
facilita al ciudadano y a las empresas conocer de modo directo la situacion de sus
expedientes ante la Administracién, permite reducir recursos de atencion publica
y gastos de los ciudadanos, ademas de generar mejoras en la transparencia y, por
tanto, en el control ciudadano sobre la propia Administracion. También cabe des-
tacar el caso de Dinamarca, donde desde 2014, la comunicacion entre ciudada-
nos y empresas y AAPP debe realizarse exclusivamente por canales digitales.
Corea por su parte, ha avanzado en la licitacién electrénica creando una venta-
nilla unica digital (KONEPS) donde las organizaciones publicas y las compafias

proveedoras realicen transacciones.

En simplificacion administrativa destaca Dinamarca con su decision en 2007 de
reducir los municipios del pais de 271 a 98 para aumentar la eficiencia al elimi-
nar burocracias innecesarias. Con un objetivo similar, otros paises como Canada
y Australia celebran foros institucionalizados de cooperacién vertical para pro-
mover la colaboracion entre los diferentes niveles del Gobierno, que ayudan
a reducir las duplicidades administrativas y favorecen el intercambio de informa-

cion.

En materia de participacion ciudadana resaltan los avances en el Reino
Unido, que ha adoptado un enfoque mas proporcionado y orientado en
sus consultas, segin el cual, el tipo y el grado de involucracién son proporcio-
nales al impacto potencial de la propuesta.
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2.3 Principales avances en materia de reforma
de las AAPP espanolas en los ultimos anos y
relevantes estudios recientes en la materia

Desde las AAPP espaiiolas se han hecho también esfuerzos de analisis de su
situacion y diagnoéstico. Destaca en 2013 la labor de la Comision para la Refor-
ma de la Administracion Publica (CORA) que tenia como objetivos fundamen-
tales identificar y eliminar duplicidades y reforzar los mecanismos de coopera-
cioén, revisar las trabas burocraticas, centralizar actividades de gestion y abordar
el analisis de la distinta tipologia de entes que la componen, el marco normativo
y los modelos que en él se identifican como 6ptimos. La CORA present6 218 pro-
puestas de actuacion. Entre las medidas destacan la centralizaciéon de compras
y servicios dentro de cada Ministerio (176 millones menos de gasto); el plan
de gestion del patrimonio inmobiliario, que entre ventas y renegociaciones de
alquileres supuso una ganancia de 200 millones de euros; la eliminacion de cerca
de 2.000 organismos y entidades publicas por parte de Ayuntamientos, Auto-
nomias y Estado Central (aunque sin especificar el volumen agregado de ahorro
obtenido); el ahorro en medios de la agencia tributaria derivado del aumento
de las declaraciones de IRPF que se tramitan por internet (que ya son el 73%
del total); asi como la reduccion de 370.000 asalariados entre los tres niveles de
Administracion Publica.

La OCDE, en su informe “Espana: de la Reforma de la Administracion a la Me-
jora Continua”, destacé en 2014 la amplitud y profundidad de las propuestas
de la CORA, pero apunt6 que las reformas no debian ser concebidas como una
excepcion, sino parte de un proceso de desarrollo de incentivos, procesos y acuer-
dos institucionales que generaran una mejora continua de la gestion publicay la
consiguiente consecucion de mejores resultados sociales, en linea con la expe-

riencia de paises de la OCDE.

Seria aconsejable una actualizacion de las iniciativas propuestas y los obje-
tivos alcanzados. Varias de sus propuestas todavia tienen margen para im-
plantarse en su totalidad. Entre ellas, la Plataforma de Intermediacién de Datos
(que da derecho a cualquier ciudadano a no tener que aportar ninglin dato o do-

cumento que obre en poder de otras AAPP), la receta electrénica interoperable

Seria aconsejable actualizar
y avangar en iniciativas y
objetivos de reforma de las
AAPP espaiiolas planteados
en sumomento por la CORA
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En el marco del Plan

de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia
el componente 11 se dedica

a una de las reformas
estructurales pendientes, la
modernizacion de las AAPP

Otros informes de
instituciones relevantes
plantean la necesidad de
mejorar la coordinacion, la
simplificacion y la reduccion
de duplicidades entre niveles
administrativos

del Sistema Nacional de Salud (que permitiria a un ciudadano obtener su medi-
cacion en una oficina de farmacia situada en una comunidad auténoma diferente

a aquella donde le han realizado la prescripcion) y el registro de apoderamientos.

En 2020, y como respuesta a la crisis generada por la pandemia del Covid-19,
la UE lanzé el plan de recuperacion europeo financiado a través de su progra-
ma Next Generation EU. En el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resi-
liencia presentado por el Gobierno espafiol, el componente 11 esta centrado en
la modernizacion de las AAPP, una de las reformas estructurales pendientes. Y
plantea cuatro ejes: a) digitalizacién de la Administracion y sus procesos; b) reduc-
cion de la temporalidad de los empleados publicos y mejora de su formacién; c)
transicién energética de la Administracion; d) modernizacion de la gestién publi-
ca. El plan afronta asimismo la agilizacion de la justicia a través de reformas en
los procedimientos y modernizacién de sus infraestructuras. Para todo ello cuen-

ta con una inversion estimada de 4.239 millones de euros.

Segun el Informe de ejecucién del Plan de Recuperacion de diciembre de 2021, el
componente 11 tiene reflejo presupuestario en 2022 a través de las lineas de
inversion por un importe de 1.795 millones de euros. En el segundo y ultimo
informe disponible por el momento de ejecucion del Plan, de abril de 2022, se re-
cogen avances como la entrada en vigor del acto legislativo para reducir el empleo
temporal en las AAPP; la entrada en vigor de la Orden por la que se crea la Oficina
Nacional de Evaluacién; la adopcién de la Agenda Espafa Digital y las inversiones

para la digitalizacién de la Administracién y la lucha contra el fraude fiscal.

Otras instituciones espafolas de reconocido prestigio, y como consecuencia
de la situacion financiera del sector publico y de las deficiencias detectadas y acu-
muladas a lo largo de los afios, han planteado un conjunto de propuestas en el

ambito de la reforma de las AAPP.

El Instituto de la Empresa Familiar, en su informe sobre “La dimension empre-
sarial como factor de competitividad” (2017), analiza el margen de mejora en
la gestion de servicios publicos y en la regulacion. Subraya que el proceso de
descentralizacion de competencias en Espafia ha supuesto en muchos casos la
creacion de estructuras administrativas en areas ya cubiertas por otras Ad-

ministraciones, generando actuaciones redundantes y mayor complejidad admi-
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nistrativa. Ello obliga a mejorar la coordinacion, la simplificacion y la reduc-
cion de las duplicidades entre los distintos niveles administrativos. También
propone sustituir el modelo de asignacion administrativa de los servicios por otro
en el que la libertad de eleccién por parte del ciudadano sea la manera ordina-
ria de prestacion de servicios, por ser el ciudadano la referencia como receptor
y evaluador de estos servicios. Y, destaca el papel de la colaboracion publi-
co-privada como elemento generador de eficiencia, en una buena regulacion
y determinacion de indicadores para la evaluacion continua, en la experiencia
de lasempresas, y en las economias de escala gracias a procedimientos de trabajo
que permiten aplicar sistemas similares en diferentes administraciones, con una

importante reduccién de costes.

Por su parte, Fedea, en su estudio sobre “La evaluacion de politicas publicas
en Espaia: antecedentes, situacion actual y propuestas para una reforma”
(octubre 2021), realiza propuestas para generalizar y reforzar los procesos de eva-
luacién de politicas publicas incluidas en el Plan de Recuperacion. La evaluacion
es necesaria para dar mayor rigor a la toma de decisiones, identificar y cuan-
tificar pros y contras y para que los gestores publicos rindan cuentas a la so-
ciedad. Destaca diferentes métodos posibles como el analisis coste beneficio, las
estimaciones de impacto o el andlisis de la sostenibilidad financiera o presupues-
taria de programas y proyectos. Para todos ellos subraya que resulta imprescindi-
ble un plan de recogida de datos. Ademas, considera necesario valorar la creacién
de una Unidad central de evaluacién cercana al nucleo del poder ejecutivo, con
mayor capacidad para impulsar reformas basadas en resultados.

Expone que Espafa cuenta con una normativa ambiciosa que obliga a una
evaluacion ex ante de cualquier nueva norma u organismo por parte de sus
departamentos impulsores, pero en la practica no garantiza la existencia de
un filtro efectivo de calidad. Esto se explica por la escasez de personal con los
conocimientos técnicos que serian necesarios y por la ausencia de incentivos por
parte de unos evaluadores excesivamente cercanos a los evaluados para someter
las iniciativas politicas a un analisis riguroso de coste-beneficio. Ademas, apunta
a que la normativa sobre evaluacion ex post presenta importantes carencias.
No existen criterios claros sobre qué politicas, programas o proyectos han de so-
meterse a evaluaciony con qué métodos y estandares técnicos, ni protocolos para

recoger la informacién necesaria para ello. Hasta el momento, ademas, no se han

Es fundamental hacer
evaluaciones ex ante y ex
post para dar mayor rigor a
la toma de decisiones en el
ambito publico
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Modernizgar las AAPP pasa,
entre otras cosas, por medir
el grado de eficiencia,
gestion independiente y
profesionalizada, atraer
talento, evaluacion
constante, colaboracion
publico-privada y
digitalizacion

organizado unidades especializadas estables con los medios técnicos necesarios
y los incentivos correctos para realizar evaluaciones rigurosas y con capacidad de

influencia para convertir sus recomendaciones en reformas.

De forma complementaria, Fedea en su estudio “Modernizacion de la Adminis-
tracion Publica” (enero 2022), sugiere diferentes propuestas por areas: a) el en-
vejecimiento de los empleados de las AAPP, especialmente en los préximos afos,
exigird una renovacion de recursos humanos, captando talento con altas ca-
pacidades técnicas y digitales. Resulta también necesaria la profesionalizacion
de los directivos publicos y la dotacién de herramientas que permitan premiar los
buenos comportamientosy penalizar los malos; b) la mayor eficiencia de las AAPP
pasa por su digitalizacion para agilizar tramites administrativos, reducir costes
y mejorar el aprovechamiento de los datos generados; c) el sector publico debe
invertir en innovacion y orientar e incentivar al sector privado, desembocan-
do en un beneficio social mayor. Esto requiere introducir cambios en el sistema
concesional que mejoren el reparto de riesgos entre los dos sectores en la colabo-
racion publico-privada, de acuerdo con las ventajas comparativas de cada uno;
d) en aras de mayor transparencia y participacion ciudadana resulta necesario
el refuerzo de la normativa que garantiza el acceso a informaciéon y documen-
tos de caracter publico, habilitando cauces de comunicacién, especialmente para
investigadores y grupos de investigacion, y que estos participen de la configura-
cién de un mejor disefio de las AAPP; e) se deben implementar mecanismos de
control econémico-financiero basados en la evaluacion ex post de las politicas
publicas, lo que permitiria flexibilizar la gestion publica y reducir los tiempos de

respuesta.

Por ultimo, el Instituto de Estudios Econémicos, en su informe “Por una mejora
de la eficiencia del gasto publico en Espafia” (marzo 2022), pone de manifies-
to que la eficiencia es mejorable. Espafia obtiene una posicién 31 (74,4 puntos)
entre los 39 paises de la OCDE en eficiencia del gasto publico, muy por debajo de
la media de la UE (98,6 puntos) y de la OCDE (100 puntos). Ademas, su situacién
ha empeorado en los Ultimos afos (ha reducido 10 puntos desde 2019). En este
contexto, el IEE considera que suponiendo que se contara con una eficiencia
igual a la media de la OCDE se podria ahorrar el 14% del gasto publico y seguir
ofreciendo el mismo nivel de servicios publicos. Esto supondria en una senci-

lla estimacion un ahorro de recursos del orden de 60.000 millones de euros.




CiRCULO
oE EMPRESARIOS

ideas para crecer

Entre las medidas que plantea estan el establecimiento de indicadores capaces
de medir el grado de eficiencia, la gestion independiente y profesionalizada, asi
como la atraccién de talento al sector publico, la evaluacion constante de politi-
cas publicas, la colaboracién publico-privada, la corresponsabilidad fiscal, la re-
muneracion en base al desempefio del empleado publico, el tratamiento de los
usuarios de servicios publicos como clientes, asi como la digitalizacién orientada

a mejorar el servicio y el control de costes.
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3. Limite de gasto y reforgamiento

institucional como estimulo para
la reforma de las AAPP

3.1 Determinacion de un objetivo de gasto publico
sobre PIB

En Espafa, con un PIB de 1,2 billones de euros, el gasto publico supera los 600.000
millones, es decir, mas de la mitad. Siendo Espafa la economia de la Eurozona don-
de mas ha crecido el gasto publico en los ultimos 20 afios es imposible pretender

mejorar la productividad del pais sin una revision exhaustiva de este gasto.

Histéricamente mayores ingresos publicos han provocado demandas de aumen-
tos de gastos, y no un incremento del ahorro publico. Asi, el gasto se ha mante-
nido, practicamente de manera inexorable, por encima de los ingresos. Asumir
gastos permanentemente por encima de la capacidad de la Administracion
de generar ingresos, como ocurre en Espaina desde el inicio de la democracia
(exceptuando los afios posteriores a la Ley de Estabilidad), supone recurrir a in-
gresos futuros para financiar el gasto de hoy, es decir, aumentar la deuda pu-
blica y romper el equilibrio intergeneracional. Endeudarse solo tiene sentido
econémico cuando se financian inversiones que pueden generar retornos futuros.
Pero, con un creciente gasto corriente en detrimento de la inversion, este no es
el caso actual. A su vez, el incremento de la deuda publica lastra la actividad

econdmica y limita el crecimiento potencial a medio y largo plazo.

Para garantizar la estabilidad presupuestaria es necesario establecer un limi-
te efectivo al gasto publico, de forma que en momentos de fuerte recaudacién
como el actual se consigan los necesarios equilibrios y superavits presupuesta-
rios. No es sostenible, desde un punto de vista financiero, asumir niveles de gasto
superiores a los de ingresos. Es importante recordar que Espafia, aliin con tipos
muy elevados, tiene una capacidad recaudatoria mas limitada que la de pai-
ses comparables de la Eurozona como consecuencia, entre otras razones, de las

mayores tasas de desempleo y economia sumergida, y de la menor productividad

Un gasto publico
permanentemente superior
a la capacidad de generar
ingresos aumenta la deuda
publica y rompe el equilibrio
intergeneracional



34

CiRCULO
PE EMPRESARIOS

ideas para crecer

El mejor incentivo para la
constante modernizacion

de las AAPP es un limite
efectivo del gasto publico
condicionado a la capacidad
de generar ingresos a medio
y largo plago

Para Espaiia se propone
la fijacion de un limite de
gasto publico sobre PIB
del 40%, con un margen
de +/-2% en funcién del
momento ciclico

que reduce la renta media. En este contexto, un limite efectivo al gasto publico
es el mejor incentivo para la constante modernizacion de las AAPP y la bus-
queda permanente de eficiencia y eficacia en las politicas publicas. Este limi-
te de gasto ha de estar condicionado por la capacidad de las AAPP de generar
ingresos que ha de medirse en el medio y largo plazo, ya que el porcentaje varia
en funcion del momento del ciclo. En los ultimos 20 afios, la media de la capaci-
dad recaudatoria del conjunto de ingresos publicos en relacién con el PIB en Espa-
fa sesitla en el entorno del 40%. Este porcentaje se mantuvo estable entre 1995y
2003, aumentd hasta el 41% en 2007 y cayé hasta el 34,8% en 2009 con la crisis. A
partir de ese momento, los ajustes impositivos permitieron su recuperacién hasta

su media historica de en torno al 40%. En 2021 aumento hasta el 43,7%.

Se propone establecer un marco institucional de presupuestacion, que sirva
de guia de medio plazo a través del Programa de Estabilidad y del Plan Presu-
puestario que el Gobierno presenta con caracter anual. Este sistema, reclamado
de forma repetida por diferentes instituciones como el Banco de Espafia o la Al-
ReF, permitiria garantizar una evolucién sostenible del saldo presupuestario, in-
gresos y gastos, y también de la deuda publica, en todas las AAPP. En materia
presupuestaria, el dialogo y posterior aprobacion por los partidos politicos, con
participacion de CCAA y CCLL, a través del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
y de la Comisién Nacional de la Administracion Local, oida la valoracion del Ban-
co de Espafia o de la AlIReF, es una garantia de acuerdo politico con vocacién de
permanencia en el tiempo. Para poner en marcha este tipo de mecanismos no es
necesario llevar a cabo una innovacién sustancial; pero si volver a aplicar las
reglas de estabilidad presupuestaria previstas en la Ley de Estabilidad Pre-
supuestaria y Sostenibilidad Financiera, llevando a cabo una revision de los

parametros de estabilidad presupuestaria previstos en la misma.

Por tanto, en el caso espaiiol, en cuanto a las magnitudes compatibles con la
sostenibilidad presupuestaria y la estabilidad financiera, con una senda pre-
vista de ingresos publicos sobre el PIB, se propone la fijacion de un limite para
el gasto publico situandolo en el 40%, con un margen de +/-2% en funcion del
momento ciclico. Una vez establecido este nivel, habria que definir la senda tem-
poral para alcanzar un saldo presupuestario de medio plazo compatible con el
nivel de ingresos y gastos publicos definidos, asi como una trayectoria temporal

para la progresiva reduccion de la deuda publica a un nivel sostenible. Estas sen-




C

CiRCULO
oE EMPRESARIOS

ideas para crecer

das, previstas en la Ley de Estabilidad Presupuestaria y de Sostenibilidad Finan-

ciera, deben ser actualizadas y compartidas con todos los agentes econémicos.

Unos presupuestos sin déficit, con un porcentaje de gasto publico maximo del
40%, con un margen de flexibilidad del +/- 2%, contribuyen a ordenar el escena-
rio plurianual y a equilibrar el peso del sector publico y el privado, permitien-
do afrontar de forma eficiente los gastos publicos a la vez que genera estabili-
dad y confianza para el crecimiento econémico. Cuando Espafia ha mantenido
estos niveles de gasto y, sobre todo, cuando ha manifestado su compromiso con
estos niveles, es cuando se ha reducido la percepcion de riesgo y mejorado los

niveles de inversion, nacional y extranjera.

Ademas, un gasto publico limitado opera como un potente incentivo para la
reforma permanente de las AAPP y la medicion de la eficacia de las politicas
publicas que evite el sesgo permanentemente incrementalista de las tGltimas

décadas.

32 Estimacion de los objetivos de ahorro
presupuestario

Ligado a la iniciativa de proponer un maximo de gasto publico sobre PIB del 40%
y de definir una senda temporal compatible con la sostenibilidad presupuestaria
y la estabilidad financiera, un ejercicio razonable buscando también la eficiencia
y racionalizacion del gasto publico consiste en plantear en un escenario de tres
anos su reduccion desde su nivel actual (50,6% el PIB en 2021) hasta alcanzar
el objetivo planteado del 40% en 2024. Una primera estimacion no dindmica de
ahorro sobre el gasto publico liquidado en 2021 alcanza un total de unos 32.000
millones de euros si se aplican medidas de racionalizacion de las AAPP, mejora de la
calidad y eficiencia en la gestion de los recursos publicos y reduccién, o eliminacion
en su caso, del gasto burocratico-administrativo o el asociado a duplicidades, sin
que implique recortes de los servicios y prestaciones. Si se considera una senda
de tres afios para lograr el objetivo referenciado y se aplican los supuestos de evo-
lucion del PIB nominal previstos en el Escenario 2 del Plan Prespuestario 2023y en

la Actualizacion del Programa de Estabilidad 2022-2025, se puede planificar una

Cuando Espana ha
mantenido un nivel de
gasto publico en torno al
40% del PIB se ha reducido
la percepcion de riesgo

y mejorado la inversion,
nacional y extranjera

Si se aplican medidas de
racionalizacion, mejora

de calidad y eficiencia en
gestion, asi como reduccion
o eliminacion del gasto
burocratico o el asociado

a duplicidades el ahorro
potencial de gasto publico
alcanga unos 32.000 millones
de euros segtn la estimacion
no dindmica
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En el escenario dindmico de
progresiva moderacion de
la ratio gasto publico sobre
PIB el ahorro acumulado
estimado seria de unos
48.600 millones de euros

Las evaluaciones rigurosas
del gasto publico por
politicas permiten
discriminar entre ellas segin
el grado de cumplimiento
del objetivo y desestimar las
practicas de recorte lineal

senda razonable de reduccion de la ratio del gasto publico sobre el PIB dada la

elevada inflacién y, consecuentemente, el notable crecimiento del PIB nominal.

El escenario de progresiva moderacion de esta ratio tiene que ser mas ambi-
cioso que el propuesto por el Gobierno en el contexto de prérroga de medidas
de apoyo econdmico en 2023. En este caso el ahorro acumulado al final del

periodo seria de unos 48.600 millones de euros (Tabla 1).

Tabla 1. Estimaciones de ahorro del gasto publico
Millones de € salvo %

2021 2022 2023 2024

PIB nominal Espaiia en 2021 1.205.000,0

% crecimiento PIB nominal previsto en Programa ilidad / Plan Presup io 8,5 59 4,3
Prevision PIB nominal 1.307.425,0 1.384.563,1 1.444.099,3
% gasto publico sobre PIB segun Programa de bilidad / Plan Presup io 50,6 47,9 46,9 44,8
% gasto publico en millones euros 609776,0 626.256,6 649.360,1 646.956,5
% gasto publico sobre PIB - propuesta alternativa Circulo de Empresarios 50,6 47,2 43,6 40,0
% gasto publico en millones euros - nuevo objetivo 617.104,6 603.669,5 577.639,7
Ahorro anual siguiendo senda hacia objetivo del 40% en 2024 9.152,0 13.435,1 26.029,8

Ahorro acumulado total en gasto piblico durante el periodo 2022-2024 segtin nueva senda de reduccién del gasto publico hasta

alcanzar objetivo del 40% del PIB en 2024 48.616,9

Fuente: Circulo de Empresarios, 2022.

3.3 Evaluacion del gasto publico y reforgamiento
y generaligacion de los “Spending Reviews”

La mayoria de las AAPP espafiolas cuenta con un presupuesto por resulta-
dos, con objetivos e indicadores de cumplimiento definidos. El problema radica
en que generalmente esos objetivos tienen unos indicadores de cumplimiento
centrados exclusivamente en la ejecucion del crédito presupuestario y la ob-

servacion de los requisitos administrativos y juridicos.

Un rigoroso ejercicio de las posibilidades de mejora en la eficiencia en la asig-
nacion de recursos publicos lo constituye el analisis de la AIReF en sus eva-
luaciones del gasto publico (conocidas por sudenominacion en inglés Spending
Reviews). Se hace una revision integral del gasto publico para plantear nuevas po-
liticas que mejoren la eficiencia del sector publico, en linea con las mejores prac-

ticas en otros paises de la UE y por recomendacion especifica de las autoridades
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europeas. Frente a practicas de recorte lineal del gasto publico, las evaluacio-
nes del gasto publico si permiten determinar cual es el grado de cumplimien-
to de los objetivos fijados para cada politica publica y asi poder discriminar
adecuadamente entre ellas.

En un primer ciclo comprometido el total de gasto publico a analizar por la AIReF
asciende a 104.100 millones de euros, distribuidos en 3 fases diferenciadas. Se
han publicado los resultados de las evaluaciones correspondientes a las fases | y
I, en las que se ha estudiado la eficiencia de 11 partidas presupuestarias que re-
presentan cerca de 90.000 millones de euros. Estas partidas son: procedimien-
tos de concesién de subvenciones, medicamentos con receta médica, politicas
activas de empleo, becas de educacion universitaria, competitividad empresarial,
promocion del talento, empleabilidad en I+D+i, correos y servicio postal, benefi-
cios fiscales, farmacia hospitalaria y bienes de equipo, incentivos a la contrata-

cién e infraestructuras de transporte.

Las conclusiones en los Spending Reviews han puesto de manifiesto la falta
de efectividad en el empleo de los recursos publicos, constatando relevantes
carencias en el disefio de las politicas publicas, asi como falta de analisis de resul-
tados en numerosas politicas aplicadas, ya sea en subvenciones, politicas activas
de empleo, educacion o el sistema nacional de salud. La AIReF ha seiialado el ex-
traordinario margen de mejora en la gestion del gasto publico y la necesidad
de avanzar hacia una mayor coordinacion territorial que evite solapamientos,
actualizar leyes confusas y desfasadas y eliminar la financiacion de aquellos pro-

gramas que han demostrado ser improductivos.

Actualmente, la AIReF se encuentra en la elaboracion de la tercera fase de re-
vision del gasto publico, centrados en los instrumentos financieros del sector
publico en apoyo a los sectores productivos y la gestién de los residuos urbanos.

El gasto total entre ambos asciende a 14.000 millones de euros.

En diciembre de 2021 el Consejo de Ministros aprobé el nuevo ciclo de
revision de gasto publico 2022-2026. Este nuevo ciclo, enmarcado en el
componente 29 del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, ha
identificado como areas para ser analizadas: gasto derivado de la asistencia

sanitaria del mutualismo administrativo, prestaciones (ingreso minimo vital

La AIReF ha senalado el
extraordinario margen de
mejora en la gestion del
gasto publico y la necesidad
de avangar hacia una mayor
coordinacion territorial
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Las partidas de gastos
financieros, por desempleo
y para asuntos econémicos
tienen mayor peso sobre el
total en el caso espanol que
en la media de la UE

y prestacion por incapacidad temporal), ayuda Oficial al Desarrollo, instru-
mentos financieros de apoyo a los sectores productivos, politicas de empleoy
Marco Financiero Plurianual 2014-2020. Adicionalmente, se amplia el Estatuto
Organico de la AIReF para crear en su seno una division permanente de Spen-

ding Review.

Asimismo, el Consejo de Ministros aprob6 en mayo de 2022 el Proyecto de Ley
de Institucionalizacion de la Evaluacion de Politicas Publicas en la Adminis-
tracion General del Estado, una norma con la que se pretende analizar ex ante
las diferentes medidas y politicas propuestas por el ejecutivo, con el objetivo de
mejorar la formulacion de las politicas publicas, asi como su implementacidn. El
Proyecto de Ley contempla la creacion de un nuevo organismo, la Agencia Es-
tatal de Evaluacion de Politicas Publicas, para coordinar, supervisar e impulsar
el sistema publico de evaluacion y de acompafiamiento, apoyo y tutela a los de-

partamentos ministeriales.

3.4 Andlisis de las principales partidas de gasto
de las AAPP espanolas y comparables en Europa

En el presupuesto publico se identifican una serie de partidas presupuesta-
rias que suponen un porcentaje muy relevante del conjunto de gastos. De hecho,
uno de los problemas de gestién de las finanzas publicas es consecuencia, en
gran medida, de la rigidez de algunas de estas partidas presupuestarias.
Del analisis de las principales partidas presupuestarias y su comparacién con
Europa, podemos inferir aquellos programas de las AAPP espafiolas en donde
las reformas son mas necesarias. En una comparacién entre la composicion
del presupuesto en Espafiay en el conjunto de la UE se observa el mayor peso
que representan en el caso espanol las partidas correspondientes a los
gastos financieros, gastos por desempleo y asuntos econdmicos (funda-
mentalmente subvenciones), con una desviacién de 6,5 puntos con respecto
a la media de la UE (Tabla 2).

En términos absolutos destaca también el peso del gasto en pensiones, como

un componente que representa aproximadamente un 30% del gasto publico en
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Espafa. Las cifras espafiolas son comparables a las europeas e incluso el gasto en

pensiones en Europa es ligeramente mas significativo.

Tabla 2. Partidas de gasto y 10 principales subpartidas. 2020

% sobre total gasto

% Sobre el total

Diferencial
UE Eurozona Espafia Espafia - UE-27
Servicios publicos generales 11,6 11,6 11,2 -0,4
Operaciones de deuda publica 29 3,0 44 1,5
Defensa 25 24 1,8 -0,7
Seguridad y orden publico 34 34 4,0 0,6
Asuntos econémicos 11,5 11,0 12,5 1,0
Asuntos econémicos, comerciales y laborales en general 3,6 34 56 2,0
Transporte 4,3 39 3,6 -0,7
Proteccion del medio ambiente 1,6 1,7 1,8 0,2
Vivienda y servicios comunitarios 1,2 1,1 0,9 -0,3
Sanidad 15,1 15,2 14,5 -0,6
Servicios hospitalarios 6,5 6,3 6,0 -0,5
Servicios ambulatorios 4,7 4,9 54 0,7
Ocio, cultura y religion 23 2,2 2,4 0,1
Educacion 9,4 9,1 8,8 -0,6
Infantil y primaria 32 29 34 0,2
Proteccion social 41,3 42,2 42,1 0,8
Vejez 21,3 21,6 20,9 -04
Desempleo 4,2 4,6 72 3,0
Enfermedad y discapacidad 57 57 59 02
Supervivientes' 31 34 49 18

1. Prestaciones para personas viudas/huérfanas/dependienes del fallecido/a.
Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Eurostat, 2022.

Destaca a nivel comparado el epigrafe de los gastos financieros, que alcan-
zaron 31.740 millones de euros en 2020, el 4,4% del gasto total, situandose,
1,5 puntos por encima de la media europea. Si se cumplieran los limites
de deuda publica establecidos en la Ley de Estabilidad (60% del PIB), estos

gastos serian la mitad, con un ahorro de 15.660 millones de euros.

En segundo lugar, los gastos por desempleo representaban en Espaiia el
7,2% del presupuesto total en 2020, 3 puntos mas que la media europea.
Es preciso insistir en la necesaria reforma laboral para superar las inefi-
ciencias del mercado de trabajo que generan un problema estructural que
limita la capacidad de nuestra economia para alcanzar tasas de desempleo

equivalentes al resto de paises de la UE.

Si se cumplieran los
limites de deuda publica
establecidos el ahorro en
gastos financieros seria de
15.600 millones de euros
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La partida de gasto en
actividades econémicas, en
buena parte subvenciones,
puede conllevar notables
ineficiencias por la
complejidad para evaluar los
efectos de los programas

Adicionalmente, esta partida podria crecer atin mas en el contexto actual
de desaceleracion econémica y fuertes presiones inflacionistas con ries-
gos de efectos de segunda redonda y sus implicaciones en la creacion de

empleo.

En tercer lugar, el gasto en actividades econémicas, que incluye principal-
mente subvenciones a agentes econémicos, es la tercera partida donde se
observa una mayor desviacién con respecto a la media europea. Tal y como
se ha puesto de manifiesto por la propia AIReF en sus Spending Reviews, es
una de las partidas en las que puede haber mayores ineficiencias debido
a la complejidad para medir los efectos de estos programas. Si bien las de-
cisiones sobre la aplicaciéon de las medidas deberian estar basadas en princi-
pios econdmicos, en numerosas ocasiones estos programas siguen intereses
politicos, con el riesgo de convertirse en gastos estructurales a pesar de que

su eficacia no es evaluada.

Para mejorar la eficiencia del gasto en actividades econémicas algunos
paises, como Australia, Reino Unido, EEUU y Canada, aplican los altimos co-
nocimientos de la economia del comportamiento, que han demostrado que
los agentes econdmicos no siempre son racionales, tal y como se asume en la
teoria clasica. Si bien es un tema aun muy abierto a debate, en algunas de las
evaluaciones de politicas publicas desde un punto de vista conductual se ha
llegado a la conclusidon de que se pueden simplificar y hacer mas eficientes
los programas a través de la introduccion de los llamados “nudges” o “peque-
fios empujones o impulsos”. La economia del comportamiento define estos
empujones como estimulos y actividades disefiadas para aprovechar la for-
ma natural las reacciones de las personas para fomentar mejores resultados,
basandose en la idea de que pequenos cambios en el “entorno de eleccion”
pueden fomentar grandes cambios en las acciones de las personas. A modo
de ejemplo, el Behavioural Insights Team de Australia comprobo que pidiendo
un plan de recuperacion a los trabajadores lesionados hizo que estos volvie-

ran a su puesto de trabajo el 27% mas rapido que aquellos que no lo hicieron.

Por tanto, se convierte en necesaria una evaluacion rigurosa y sistematica de
estas politicas, incluso aportando las Ultimas técnicas de la economia del com-
portamiento, para comprobar si realmente estan cumpliendo su labor o no, y si

estan modificando el comportamiento de los agentes como se esperaba.
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Grafico 9. Gasto sanitario publico consolidado. 2020
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Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Ministerio de Sanidad y Equipo Econémico, 2022.
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En el caso de las partidas presupuestarias dedicadas a Sanidad o Educacion,
principales partidas de gasto de las CCAA y nticleo fundamental de las po-
liticas publicas en los Estados modernos, no existen diferencias significativas
con los principales paises europeos. Un mayor detalle centrado en la politica de
Sanidad permite identificar mayores niveles de gasto en la politica de “servicios
ambulatorios”. También los estudios desarrollados por la AIReF destacan inefi-
cienciasy ahorros posibles importantes en la politica de medicamentos. El gasto
sanitario publico consolidado supone mas de 83.000 millones de euros, lo que
requiere un esfuerzo de eficiencia y control para garantizar la sostenibilidad del

modelo. Tal y como se refleja en el Grafico 9, en la ultima década, este gasto

Espaina tiene mayores
niveles de gasto en servicios
ambulatorios que los
principales paises europeos
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Las seis CCAA que registran
un gasto sanitario per capita
mds eficiente representan

el 50% de la poblacion
esparola

estaba relativamente estabilizado en torno al 6% del PIB, pero la necesaria e
intensa reaccion ante la pandemia del Covid-19 lo ha situado en porcentajes

cercanos al 7,5%.

Por otra parte, el gasto sanitario per capita por CCAA, reflejado en la Tabla 3,
muestra una elevada dispersion. Las seis que registran un gasto per capita mas
eficiente, por debajo de 1.637 euros, representan el 50% de la poblacion espa-
nola. La evolucion descrita deberia incentivar la introducciéon de medidas que
mejoren la eficiencia y que supondria un potencial ahorro. En un epigrafe pos-
terior se estima su cuantia. Para evitar duplicidades se considerara el gasto per

capita en sanidad, excluido el gasto de personal y el farmacéutico.

Tabla 3. Gasto en sanidad por CCAA. 2020

Millones €, €
Gasto sanidad Gasto per Diferencial r/media
Millones € capita € Gasto per capita €

Pais Vasco 4.265,0 1.951,1 314,2
P. Asturias 1.922,0 1.897,5 260,6
Castillay Leon 4.454,0 1.866,2 229,2
C. F. Navarra 1.220,0 1.855,1 218,1
Cantabria 1.047,0 1.793,9 156,9
Extremadura 1.881,0 1.777,9 140,9
Aragon 2.350,0 1.765,4 128,4
R. de Murcia 2.670,0 1.764,6 127,6
Cataluia 13.473,0 1.756,3 119,3
Galicia 4.593,0 1.703,1 66,1
Castilla-La Mancha 3.468,0 1.692,8 55,8
CCAA 4.548,0 1.637,0

Canarias 3.629,0 1.616,9 -20,0
La Rioja 507,0 1.603,5 -33,4
C. Valenciana 7.985,0 1.571,6 -65,4
Islas Baleares 1.917,0 1.582,1 -54,9
C. Madrid 10.077,0 1.491,6 -145,4
Andalucia 11.858,0 1.394,7 -242,3

Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Ministerio de Sanidad, 2022.
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3.5 Refuergo de la institucion presupuestaria: la
redefinicion de las reglas fiscales

El presupuesto esta sometido a los vaivenes de los ciclos econdomicos que hacen
aumentar y disminuir los ingresos y los gastos en funcion de las caracteristicas de
cada economia, de su apertura al exterior, de los aspectos regulatorios, la fortale-
za o debilidad del mercado de trabajo, etc. A partir de un conjunto de objetivos
presupuestarios, determinados en funcion de reglas fiscales, es posible di-
seflar mecanismos de control del gasto que contribuyan al cumplimiento de
dichos objetivos. En este contexto la institucionalizacién de reglas fiscales cons-
tituye un elemento de credibilidad, transparencia, confianza, sostenibilidad y
seguridad en la gestion de los recursos publicos.

La Ley de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera de 2012 fue
un claro ejemplo de disciplina. El refuerzo normativo y del marco institucional
del presupuesto a través de la ley de Estabilidad y de todo un conjunto de Leyes
entre las que destacan la Ley de Subvenciones, la Ley General Presupuestaria y
la Ley de Contratos y, de modo muy relevante, la Constitucion tras su reforma de
2011, supusieron un claro compromiso con la estabilidad presupuestaria y el
rigor en la gestion de los recursos por parte de las AAPP, muy bien valorado

ademas por los mercados financieros.

Todas las AAPP adecuaron sus actuaciones al principio de estabilidad presupuesta-
ria. El Estado y las CCAA no podian incurrir en un déficit estructural que superara los
margenes establecidos en su caso por la UE para sus Estados Miembros, y tenian que
estar autorizados por ley para emitir deuda publica o contraer crédito; y, las Corpo-
raciones Locales debian presentar equilibrio presupuestario. Ademas, se establecid
un limite de deuda para el conjunto de las AAPP del 60% del PIB con un reparto entre
subsectores (44% para la Administracion Central, 13% para las CCAAy 3% para las
CCLL) a alcanzar en 2020. En relacion con la regla de gasto, el gasto computable

no podia superar la tasa de referencia del crecimiento del PIB a medio plazo.

Uno de los mecanismos de mayor impacto sobre la transparencia y la sostenibi-

lidad financiera de los presupuestos fue la introduccién de un indicador para la

La institucionalizacion

de reglas fiscales es un
elemento de credibilidad,
transparencia, confianza,
sostenibilidad y seguridad
en la gestion de los recursos
publicos

Entre las medidas efectivas
adoptadas destaca el
indicador para la medicion
mensual de los dias que se
tarda en pagar las facturas
de los proveedores
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medicion mensual de los dias que se tardaba en pagar las facturas de los pro-
veedores. Desde entonces mensualmente se publica el Periodo Medio de Pago
(PMP) por parte de las distintas AAPP. Este instrumento permite entender la posi-
cion financiera y de tesoreria de cada una de las entidades publicas, y su gestion
en la atencion de las facturas de los proveedores de bienes y servicios. Taly como
se refleja en las Tablas 4 y 5, a pesar de las sensibles mejoras de estos afios en
las Administraciones espafiolas en el pago de sus proveedores, no todas cum-

plen con la legislacién vigente.

Tabla 4. Periodo medio de pago a proveedores (PMP) de las AAPP

Dias
t|vw|o|N|o|lo|o 2021 2022
55555'8,_,_,_,_w.n-65§:30n.-5>
N[NNIV [Y[r o s|l§ S <S35I H0 2
Seguridad Social 3[4 6 13[11[13 12 13 9[14 1210 9 10 9 9 9 10 10 11
Administracién Central 12|15 28 34 29(30 25 2841 45 45 45 45 37 32 25
CCAA 24 27 25
CCLL 73 72158 67

Nota: Los datos anuales consisten en promedio del PMP mensual de cada afio.
Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Ministerio de Hacienda y Funcidn Publica, 2022.

Tabla 5. Periodo medio de pago a proveedores (PMP) de las CCAA

Dias
2022
QO O = = > & = 0 O
§223333283
Aragon 37 42 34
R.de Murcia 6 5 3 4
Islas Baleares 22 25 32
Asturias S5 882 2B
Madrid 26 20 21 23
Cataluia 30 32 28 29

CCAA

35(28 24 27 25|25 23 21 22

Canarias 19(18 17 28 35|14 15 15 16
Castillay Leén 34129 26 25 21|22 24 21 22
Pais Vasco 21|21 20 22 20|24 25 20 23

Castilla-La Mancha
C.F. de Navarra

21 23 20 20(23 16 14 15
29(30 23 25 23|24 26 25 27

La Rioja 35(28 20 23 19|26 26 21 23

Valencia 36(23 24 20 19(21 14 18 16 17 16 17 20 21 23
Andalucia 22(20 17 26 24|21 18 17 16 16 16 16 19 20 21
Cantabria 33(18 18 18 20(16 17 16 17 18 16 20 22 22 18
Galicia 19121 11 13 16123 24 11 11 10 11 14 12 13 16
Extremadura 33122 16 14 141510 9 9 9 9 10 12 10 11

Nota: Los datos anuales consisten en promedio del PMP mensual de cada ario.
Fuente: Circulo de Empresarios a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, 2022.
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No obstante, las reglas fiscales que limitan el déficit al 3% del PIB y la deuda
publica al 60% del PIB fueron suspendidas en marzo de 2020 para otorgar a
los Estados mas flexibilidad fiscal para hacer frente a la crisis provocada por la
pandemia del Covid-19.

Durante 2021, en un contexto de incipiente recuperacion econémica y aumento ge-
neralizado de la deuda publica de los paises de la UE (siete economias presentaron
unos niveles de deuda superiores al 100% del PIB), surgio el debate sobre la ne-
cesidad de reactivar y reformar estas reglas fiscales. Sin embargo, tras el inicio
de la guerra en Ucrania y sus relevantes consecuencias en los paises europeos, la
Comision Europea ha prorrogado la suspension de estas hasta 2024 para que los
Estados Miembros puedan afrontar los nuevos retos, en especial los relacionados
con el aumento de los precios energéticos y la ayuda humanitaria a los refugiados
de la guerra. A pesar de ello, la Comisidn insiste en la necesidad de una politica fis-
cal prudente en 2023 y de controlar el crecimiento del gasto corriente primario.
Ademas, los planes presupuestarios de los Estados Miembros deben apoyarse
en sendas de ajuste prudentes a medio plazo para asegurar la sostenibilidad de

la politica fiscal ante los elevados niveles de deuda sobre el PIB tras la pandemia.

Recientemente se ha reanudado el intenso debate sobre la reforma de las re-
glas de responsabilidad fiscal, ya que ciertos aspectos y supuestos pueden estar
desactualizados. Por ejemplo y hasta fechas cercanas los tipos de interés muy re-
ducidos invitaban a justificar unos niveles de endeudamiento publico mas eleva-
dos. Ademas, en el contexto actual, la politica fiscal y las reformas estructurales han
de ir en consonancia con la politica monetaria, para no causar mayores desequi-
librios ni provocar una reaccion excesiva de la politica monetaria. Espafa ha de
jugar un papel clave en la definicion de la estrategia de la UE. La Comisién Europea
a principios de noviembre de 2022 ha propuesto a los Gobiernos reformar la parte de
aplicacion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento en lo relativo a la reduccion de la
deuda publica excesiva al argumentar que el elevado nivel de endeudamiento de un
buen numero de paises, entre ellos Espafia, hace dificil que puedan reducirlo hasta el
60% segun lo establecido. Se deberan presentar planes plurianuales para reducir
su deuda en 4 afos, haciendo hincapié precisamente en la evolucion del gasto,
con posibilidad de una prérroga a otros tres. A su vez, la Comisién Europea esta-

blecerd sanciones econdmicas menores, pero de mayor efectividad.

La Comision Europea
insiste en la necesidad de

una politica fiscal prudente
en 2023 y de controlar

el crecimiento del gasto
corriente primario






CiRCULO
oE EMPRESARIOS

ideas para crecer

4. Ejes de reformas estructurales
en las AAPP

demas de las propuestas y posibles mejoras que pueden adaptarse en

las AAPP con el fin de mejorar su eficiencia, es preciso plantear otra serie

de propuestas de caracter horizontal para reformarlas y modernizarlas.

41 Reformular la estructura de las
Administraciones Territoriales

La descentralizacion administrativa ha intensificado la existencia de duplici-
dades en el funcionamiento de las AAPP. El proceso se ha realizado en relativa-
mente poco tiempo y, en muchos casos, ha supuesto la creacion de estructuras
administrativas en areas ya cubiertas por otras Administraciones. Como ejemplo
claro del crecimiento de las AAPP, el nimero de entidades en el conjunto de las
AAPP espaiiolas ascendia a mas de 16.800 en 2021 (Tabla 6).

Las duplicidades surgen en parte porque la estructura administrativa de la Admi-
nistracién Central no se ha suprimido al hacerse la transferencia de competencias
hacia las CCAA. Otras responden bien a que los Ayuntamientos asumen compe-
tencias cedidas a las CCAA (competencias impropias), bien a la prestacion atomi-
zada de servicios municipales en numerosos Ayuntamientos que podrian recurrir

a férmulas de cooperacion (mancomunidades).

De esta forma, existen problemas de coordinacion vertical y horizontal entre
las diferentes Administraciones que obligan a mejorar la coordinacion, la
simplificacion y la determinacion de competencias entre los distintos ni-
veles administrativos, asi como a la eliminacion de funciones y entidades

redundantes.

A nivel organizativo, en la Administracion Central deberia limitarse el nUmero

de Ministerios desde los 22 actuales hasta un nimero aproximado de 12-14,

Es necesario mejorar la
coordinacion, la simplificacion
y la determinacion de
competencias entre

los distintos niveles
administrativos
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En la observacion de los
principios de subsidiariedad
y eficiencia seria ragonable
plantear reducir los niveles

de la Administracion

cifra suficientemente razonable y que permite dar ejemplo sobre la impor-
tancia de la austeridad en el sector publico.

Tabla 6. Entidades del Sector Publico. 2021

Administracion Central 329
Comunidades Auténomas 1.331
Andalucia 191
Aragon 71
P. de Asturias 54
llles Balears 59
Canarias 57
Cantabria 40
Castillay Le6n 45
Castilla-La Mancha 25
Catalufia 255
Extremadura 54
Galicia 84
La Rioja 21
C. de Madrid 85
R. de Murcia 39
Navarra 44
Pais Vasco 108
C. Valenciana 99
Administracion Local 15.129
Seguridad Social 29
Total 16.818

Fuente: Circulo de Empresarios a partir de la Intervencion
General de la Administracidn del Estado, 2022.

En cuanto a la administracion en el ambito territorial local destaca su compleja
organizacion. Espaifa cuenta con mas de 8.000 municipios y otras Administra-
ciones diferentes a los Ayuntamientos: Diputaciones provinciales (38), Diputacio-
nes forales (3), Cabildos (7), Consejos Insulares (4) y Mancomunidades. El elevado
nuimero de municipios espafoles y el pequefio tamafio de una gran mayoria de
estos (Espafa es de los paises europeos con menor nimero medio de habitantes
por municipio) genera ineficiencias por el excesivo gasto que conlleva el man-

tenimiento de burocracias innecesarias.

Frente a ello resulta clave la definicion del mapa competencial y distribucion
de competencias, que permitiria eliminar servicios duplicados o triplicados. En
este sentido, deberian respetarse los principios de subsidiariedad y eficiencia,
de forma que cada competencia sea asumida por la Administracién que mejor

pueda desempeniarla. A estos efectos seria razonable plantear reducir los nive-
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les de Administracion, a través del traslado de las competencias de las Diputa-
ciones e instituciones equivalentes al resto de AAPP, fundamentalmente CCAA 'y

Ayuntamientos.

En este contexto, una reestructuracion completa de las AATT, en linea con lo
ya propuesto por el Circulo de Empresarios en documentos anteriores de 2011
y 2012!, centrada en administrar mejor y de forma mas eficiente, priorizando el
mantenimiento de servicios y prestaciones frente al coste de la administracion,
generaria un potencial ahorro de entre 10.300 y 16.100 millones de euros. Una
primera fase de la reestructuracién abordaria la racionalizacion de parte del gasto
de las Diputaciones?, asi como la eliminacion de los Ayuntamientos de municipios
de menos de 5.000 habitantes para constituir mancomunidades, areas metropoli-
tanas o comarcales alrededor de municipios de mayor tamafio que permitan una
centralizacion de servicios comunes para mejorar la capacidad de compra y ob-
tener economias de escala. La segunda fase, garantizada la mejor prestacion de
servicios y suministros, podria llevar a una progresiva supresion Ayuntamientos
de municipios menores de 15.000 habitantes y la desaparicion del nivel politi-

co-administrativo intermedio entre CCAA y Ayuntamientos.

4.2 Eficiencia y redimensionamiento del
empleo publico

En la modernizacién de las AAPP, mejora de su eficiencia, establecimiento de bue-
nas practicas en materia regulatoria y avances hacia un Gobierno abierto y digital
es importante analizar el empleo publico. Desde finales de los afios 80, el nime-
ro de empleados publicos registra un incremento significativo y continuado,
solo alterado por periodos profundos de crisis a comienzos de los 90 o la crisis
financiera de 2008-2012. En 2002 existian 2,5 millones de asalariados publi-
cos, segun la Encuesta de Poblacion Activa, cifra que en el tercer trimestre de
2022 ascendia a 3,51 millones. Si bien este aumento se enmarca en un entorno
de crecimiento de la economia espafola en el que el numero total de ocupados
paso de 16,5 millones en 2002 a 20 millones en 2021, Espaina ha pasado de tener
el 15,5% de empleados publicos sobre poblacion ocupada al 17% en el perio-
do mencionado, a pesar de los avances tecnolégicos y la mayor colaboracién con

empresas privadas en la prestacion de servicios.

Una reestructuracion
completa de las
Administraciones
Territoriales podria generar
un potencial ahorro de entre
10.300 y 16.100 millones de
euros

Los asalariados publicos
han pasado de 2,5 millones
en 2002 a 3,51 millones en el
tercer trimestre de 2022

“AdministracionesTerritoriales: propuestas para la mejora de la eficiencia y de la unidad de mercado” (2011) y “PGE 2013: la hora de las Administraciones Territoriales”

(2012).

Se ha hecho una primera estimacion del ahorro en aquellas partidas de gasto afectadas por la reestructuracion. El cdlculo se ha centrado en las Diputaciones no

forales por disponer para ellas de datos homogéneos.
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Del personal al servicio de
las AAPP, el 60%trabajan en

las CCAA

Segun el Boletin Estadistico del personal al servicio de las AAPP, el 60% trabajan
en las CCAA, el 21% en los entes locales, y el 19% en la Administracion Centraly
Seguridad Social. En cuanto a la elevada cifra de empleados publicos en las CCAA.
conviene sefialar que existe una importante variacion de empleados publicos
respecto a la poblacion segiin CCAA (Tabla 7) que responde a situaciones y cir-
cunstancias de cada territorio y a decisiones politicas, pero que evidencia la exis-
tencia de margen para abordar la organizacion de los empleados publicos mediante
la mejora de la adaptacion a las nuevas tecnologias, la simplificacion de procesos
administrativos y la colaboracién con empresas privadas para la gestion de los ser-
vicios publicos. Por otra parte, en numerosas CCAA se han creado tal cantidad de
entes e instituciones “parapublicas” que hacen extremadamente complejo dispo-
ner de unos datos certeros sobre el nimero de empleados publicos. Aqui se utilizan

los ultimos datos hechos publicos por el Ministerio de Hacienda y Funcion Publica.

Tabla 7. Personal al servicio de las CCAA por cada 100 habitantes

2002 2010 2019 2021 |Var. 2002-21
Extremadura 37 44 438 51 14
P. de Asturias 29 33 39 4,3 1,4
Navarra 3,6 38 4,0 43 0,7
Aragén 3,1 33 39 42 1,1
Cantabria 29 34 38 4,1 1,3
Castillay Ledn 33 34 39 41 0,8
R. de Murcia 29 37 36 4,0 12
La Rioja 3,0 31 37 39 09
Castilla-La Mancha 3,0 33 3,8 3,7 0,8
Galicia 2,8 3,2 35 37 09
Andalucia 2,8 30 32 35 0,7
Pais Vasco 29 29 34 3,5 0,6
Total nacional 2,6 2,9 3,2 3,4 0,8
Canarias 3,0 29 3,1 33 04
C. Valenciana 24 2,5 29 32 0,9
C. de Madrid 23 2,5 2,8 3,0 0,7
llles Balears 2,1 2,5 2,6 2,7 0,6
Cataluiia 19 2,2 2,6 2,7 08
Ceuta 16 19 17 17 0,1
Melilla 14 1.8 12 12 -0,2

Fuente: Circulo de Empresarios a partir del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, 2022.

Por otro lado, en el ambito del empleo publico se requiere la adaptacion de los
sistemas de atraccion de talento, incentivos, retribucion y movilidad, entre

otros, y hacerlo compatible con los nuevos sistemas de organizacion digitales.
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En este contexto, se plantea que la reduccion de estructuras administrativas, la
mejora en la eficiencia de la prestacion de servicios y el redimensionamiento
del empleo publico mediante politicas de reposicion supondria un potencial
ahorro en gastos de personal. En el caso de las CCAA, que suponen el 60% de los
asalariados publicos, en la primera fase considerada de 3 afios y estimando un
grado de ejecucién del 80%, en linea con el alcanzado en su momento por la CORA
en un plazo similar, el ahorro potencial podria estimarse en unos 11.600 millo-
nes de euros y en la Administracién Central (Estado, Organismos Auténomos'y
Otras Entidades) en unos 2.100 millones. En el caso de las AATT estaria implicito
en la racionalizacion del gasto de las partidas consideradas para la reestructura-

cién planteada en el epigrafe anterior.

4.3 Evaluacion de gasto en competencias
transferidas a las CCAA

La evaluacién del gasto priorizando la prestacién de servicios y no el coste de ad-
ministracion que se propone para el conjunto de las AAPP en el ambito de las
CCAA lleva a plantear la conveniencia de hacer converger el gasto per capita
de partidas como educacion y sanidad entre CCAA al gasto de aquellas mas
eficientes y eficaces sin merma para la calidad de los servicios o recorte de
las prestaciones. Si se llevara hasta la media el gasto per capita de aquellas en
las que este es superior en el plazo de 3 afios y con un grado de ejecucion del 80%,
los ahorros potenciales estimados podrian llegar a casi 940 millones en el caso de
la educacién, excluida la remuneracién del personal, y a unos 1.800 millones en
el gasto de sanidad, excluido la remuneracién de personal y el gasto en farmacia

(que se incluyen en otros epigrafes).

4.4 “Spending Reviews”

En los estudios Spending Review de la AIReF en los que cifra de forma concreta
el ahorro potencial para las arcas publicas -competitividad empresarial, farma-

cia hospitalaria y bienes de equipo y medicamentos con receta médica-, lo cuan-

En el ambito de los gastos
de personal, la reduccion de
estructuras administrativas,
la mejora en la eficiencia de
la prestacion de servicios y
el redimensionamiento del
empleo publico con politicas
de reposicion supondria un
potencial ahorro

Es conveniente hacer
converger el gasto per
capita de partidas como
educacion y sanidad entre
CCAA al gasto de aquellas
mas eficientes y eficaces sin
merma para la calidad de
los servicios o recorte de las
prestaciones
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De los andlisis de partidas de
gasto publico realizados por
la AIReF se deriva un ahorro

potencial de unos 4.800
millones de euros

tifica en un total de 2.990 millones de euros, que representa el 16,4% de los
18.250 millones de euros de gasto analizado en esas partidas.

A pesar de que en el resto de los estudios publicados la entidad no ha cuantifi-
cado de forma explicita las ganancias en términos de ahorro por un disefio mas
eficiente de las politicas de gasto, si ha sefialado claras deficiencias en partidas
relativas a las politicas activas de empleo, a las becas de educacion universitaria
y a correos y servicio postal. A partir de estos criterios se ha estimado un aho-
rro potencial adicional superior a 1.800 millones de euros, correspondientes a
politicas activas de empleo (1.546 millones de euros), becas de educacién univer-

sitaria (233 millones de euros) y Correos y servicio postal (31 millones de euros).

La AIReF también apunta a la partida de gasto en Actividades Econdmicas, que
incluye principalmente subvenciones a agentes econémicos, como una en las que
se podrian obtener eficiencias en la gestion de recursos porque en ocasiones los
programas aplicados responden a criterios politicos y no econémicos, con riesgo

de convertirse en gasto estructural.

En total, del analisis realizado por la AIReF de partidas de gasto publico por un
valor en su conjunto de 25.750 millones de euros, el ahorro potencial derivado
de un gasto publico mas eficaz en las mismas ascenderia a unos 4.800 millo-
nes de euros, lo que representa el 18,6% del total analizado. Si se aplicara este
porcentaje a otras partidas de gasto con recorrido en la mejora de eficiencia el

ahorro potencial aumentaria.

4.5 Otras propuestas de mejora

Simplificacion administrativa y calidad de la regulacion como claves para el
impulso a la actividad

La simplificacion administrativa y la mejora en la calidad de la regulacion son
claves en el impulso a la actividad del sector privado y la generacion de ri-

queza.
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Para ello, se insiste en la introduccion y/o generalizacion de medidas ya con-
trastadas en algunas CCAA como son la declaracion responsable y el principio

de libre circulacion de actividad econémica en todo el territorio espariol.

Ademas, su cumplimiento real depende de la capacidad de monitorizar el res-
peto de los plazos, como en el caso del Periodo Medio de Pago a los proveedores
que sirve como caso de (relativo) éxito en la reforma de las AAPP y referencia para
establecer nuevos indicadores equivalentes que permitan hacer un seguimiento
de la eficiencia de la Administracion. De modo similar se podria disefiar e imple-
mentar un Periodo Medio de Tramitacion de Licencias, con el seguimiento digi-
talizado de cada etapa que sigue su tramitacion hasta el dictamen final sobre su
aceptacién o rechazo, con un plazo administrativo determinado temporalmente

con silencio administrativo positivo.

Por otro lado, las AAPP al intervenir en la economia operando bajo un progra-
ma eficiente deberian poder alcanzar sus objetivos con las menores distorsio-

nes del mercado.

En este sentido, frente al actual exceso de produccién normativa, seria necesa-
rio impulsar una cultura y unos mecanismos de evaluacion para incremen-
tar la transparencia de la actuacion de los reguladores y su sometimiento a la
rendicion de cuentas. En concreto, se deberian adoptar medidas para contribuir
al respeto de los principios de calidad de la regulacién, seguridad juridica y unidad
de mercado. Para ello, la Agencia de Evaluacién de Politicas Publicas, en linea con
las principales agencias internacionales, en especial la OCDE, podria elaborar guias
y protocolos de buena regulacion y evaluar las normativas de todas las AAPP, a las
que podria asesorary guiar en una mejor coordinacion. También la autoridad de de-

fensa de la competencia podria realizar una actividad de caracter mas preventivo.

Colaboracion publica-privada

El recurso a la colaboracion publico-privada puede contribuir también a la ra-
cionalizacion del tamaiio del sector publico, dada su probada utilidad para
mejorar la calidad de los servicios publicos, y gestionarlos de forma eficiente.

Conviene establecer y/o
generalizar indicadores

que permitan hacer un
seguimiento de la eficiencia
de la Administracion
(declaracién responsable,
principio de libre circulacion,
periodo medio de tramitacion
de licencias...)

Esta probada la utilidad de la
colaboracion pulbico-privada
para mejorar la calidad de los
servicios publicos
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La Administracion digital
es una de las grandes
oportunidades de
modernizacion del sector
publico

Siempre mediante el disefio de mecanismos que garanticen la transparencia, el
monitoreo constante de los indicadores econémicos y presupuestarios mas re-
levantes y la rendicion de cuentas. Esta permitiria al sector publico aprovechar
la experiencia de empresas con mayores capacidades técnicas y con una mayor
capacidad para utilizar las innovaciones tecnoloégicas y sus eficiencias; y una ade-
cuada distribucién de riesgos entre los dos sectores de acuerdo con las ventajas

comparativas de cada uno puede ser beneficioso para ambos.

Hacia un Gobierno abierto y digital

La modernizacién del conjunto de las AAPP espafiolas pasa necesariamente por

avanzar hacia los conceptos de “Gobierno abierto” y “Gobierno digital”.

El concepto de Gobierno abierto se refiere a mas transparente, responsable y
participativo que busca restaurar la confianza de los ciudadanos y promover un
crecimiento inclusivo, en linea con las mejores practicas internacionales analiza-

das en los ultimos afios por la OCDE.

En Espafia se aprobé el IV Plan de Gobierno Abierto 2020-2024 en octubre de
2020, en el que se recogian diez compromisos de las AAPP para reforzar la trans-
parenciay la rendicién de cuentas, mejorar la participacion, establecer sistemas
deintegridad publica, y formary sensibilizar a la ciudadaniay al personal emplea-
do publico en materia de Gobierno Abierto. No obstante, la posterior aprobacion
del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia aprobado en abril de
2021, dada su envergadura y los objetivos que incorporan en materia de reforma
de las Administraciones hace necesaria una revision del alcance del IV Plan en

linea con los objetivos y financiacion planteada en el segundo.

Por otro lado, los servicios publicos actualmente no estan aprovechando bien
las nuevas tecnologias y por ello se insiste en la necesidad de incorporar nuevos
perfiles profesionales capaces de dar respuesta a los cambios tan rapidos que
demanda el mercado. Un punto de especial relevancia teniendo en cuenta que
en los proximos afos la Administracién afronta un progresivo incremento de em-

pleados jubilados.
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La Administracion digital representa una de las grandes oportunidades de
modernizacion de la organizacion del sector publico. Siguiendo los ejemplos
de exitosas experiencias internacionales, se debe aprovechar la ingente cantidad
de informacion generada en su interaccion con ciudadanos y empresas, y facilitar
asi la ordenacién y simplificacion de procesos, la toma de decisiones y un sistema
de ventanilla unica digital que facilite las gestiones administrativas y evite o

limite la burocracia.

Digitalizar la Administracion no es simplemente facilitar las gestiones a través de
teléfonos inteligentes o portales web, es generar datos, analizarlos y tomar (o
hacer tomar mediante inteligencia artificial) decisiones en base a esta enor-
me cantidad de informacion (Big Data). La Agencia Tributaria lo esta haciendo
de manera muy eficiente y asi podria hacerse en otros ambitos caso de la Seguri-
dad Social si se hiciera un esfuerzo similar de digitalizacion. La creciente com-
plejidad de las sociedades requiere soluciones flexibles que permitan analizar de
forma personalizada el comportamiento, preferencias, o necesidades de los ciu-
dadanos, sin tener que asumir mayores recursos o soluciones ad hoc o sin tener
que pedirle informacioén al ciudadano generada por la propia Administracion. Es
posible mejorar la calidad de los servicios publicos con los mismos recursos,

pero con la aplicacion de las nuevas tecnologias.

La creciente complejidad
de las sociedades requiere
soluciones flexibles




56

Ci
C oE EMPRESARIOS

RCULO

ideas para crecer

Recomendaciones

El establecimiento de un limite de gasto publico y el reforzamiento ins-
titucional para su cumplimiento puede actuar como el mejor estimulo para
incentivar las reformasy la modernizacién de las AAPP espafolas. En lo que
respecta a su cuantificacion, el limite natural del tamaiio de las AAPP es-
panolas en su conjunto estimamos que esta claramente establecido por
la experiencia nacional e internacional y por la capacidad de recauda-
cion publica para su financiacion en el medio y largo plazo, que se situa

en torno al 40% del PIB con un margen de flexibilidad del +/- 2%.

En el actual contexto de alta inflacion y elevadas tasas de crecimiento
del PIB nominal, existe la oportunidad de plantear una senda tempo-
ral razonable de reduccion del gasto publico sobre el PIB. Una prime-
ra estimacién no dindmica de ahorro sobre el gasto publico liquidado en
2021 alcanza un total de unos 32.000 millones si se aplican medidas de
racionalizacién de las AAPP, mejora de la calidad y eficiencia en la gestion
de los recursos publicos y reduccion, o eliminacion en su caso, del gasto
burocratico-administrativo o el asociado a duplicidades, sin que implique
recortes en los servicios y prestaciones. Si se considera una senda de tres
afnos para lograr el objetivo referenciado y se aplican los supuestos de evolu-
cién del PIB nominal previstos en el Escenario 2 del Plan Presupuestario 2023
y en la Actualizacion del Programa de Estabilidad 2022-2025, se puede pla-
nificar una senda razonable de reduccion del gasto publico sobre el PIB,
hasta un nivel del 40% dada la elevada inflacion y, consecuentemente, el
notable crecimiento del PIB nominal. En este caso el ahorro acumulado

llegaria a unos 48.600 millones de euros.

Espaiia puede generar alianzas con los Estados favorables al retorno
de las reglas fiscales y manifestar explicitamente su claro compromi-
so con la estabilidad presupuestaria y su capacidad para influir en la
negociacion de las proximas reglas fiscales. En un entorno de elevada

volatilidad y de tipos de interés al alza, los mercados premian el compro-
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miso con la estabilidad presupuestaria con menores primas de riesgo
y mejores condiciones para la financiacion de la deuda, lo que es la
mejor garantia para la sostenibilidad de las politicas y programas de gasto

publico de las Administraciones espafiolas.

Los buenos resultados alcanzados en los Spending Reviews de la AIReF lle-
van a proponer que se generalicen y amplien estos estudios, se introduzcan
y refuercen los mecanismos de seguimiento y transparencia para deter-
minar si las sugerencias propuestas son efectivamente aplicadas, asi como
que sea la AlIReF, con sus propios criterios econdémicos, la que proponga

qué politicas publicas deben de ser analizadas con caracter prioritario.

El ejercicio de revision de la calidad del gasto publico debe establecerse
de forma periddica, para que la aplicacion de las recomendaciones de la
AIReF no esté limitada a un periodo de tiempo concreto. Una vez publicados
los primeros Spending Reviews, la AIReF podria completar el ejercicio de
revisién del gasto publico con una propuesta de indicadores de calidad
del gasto publico. Estos indicadores permitirian llevar a cabo un ejercicio
de revision permanente de la calidad del gasto publico, de una forma

transparente y abierta a todos los agentes interesados.

Ala vista del buen funcionamiento de la AIReF y de los Spending Reviews
es preciso respetar claramente las competencias actuales de esta insti-
tucion, evitar duplicidades con la creacion de una nueva agencia y esta-
blecer un marco institucional para definir el papel de todos los actores

involucrados en la evaluacion.

En el ambito de la Sanidad, conviene considerar un limite de crecimiento
nominal anual del gasto sanitario total que actiie de modo similar a la

regla de gasto, como un freno preventivo, apoyado en el copago en deter-

Recomendaciones
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minadas circunstanciasy con la adecuada progresividad segln los niveles
de renta. Asimismo, reforzar el compromiso de pago en cumplimiento
del Periodo Medio de Pago (PMP) a los proveedores de equipos y servi-
cios sanitarios, que abarataria el impacto de los costes financieros en sus

facturas.

Se propone asi mismo, desarrollar centrales de compra a nivel estatal
para la provision de determinados equipos. Ademas de asumir un claro
compromiso con la colaboracion publico-privada que, aun consideran-
do elementos tan relevantes como las distintas densidades de poblacién,
tan buenos resultados muestra en términos de gasto per capita en aque-
llas CCAA que mas han apostado por estas iniciativas (Comunidad de Ma-

drid, Andalucia, Comunidad Valenciana...).

© Reiterar la importancia de que todas las Administraciones (Estado, de-
terminadas CCAA y CCLL) paguen las facturas debidas a sus proveedo-
res a 30 dias y reforzar los mecanismos de sancién adecuados a los in-

cumplidores.

© Avanzar en cuanto a transparencia, bases de datos que aprovechen
la “nube” para permitir la transmision de datos entre las diferentes Ad-
ministraciones, formacion a empleados y directivos publicos, y apli-
cacion de sistemas agiles en la generacion de nuevos softwares que
contribuyan a facilitar la interaccion entre Administracion y admi-
nistrado. Es imprescindible que este proceso de digitalizaciéon tenga un
caracter universal, teniendo en cuenta las capas de poblacion mas desfa-
vorecidos, estableciendo planes de capacitacion digital, acceso a inter-
net e implementando mecanismos simples de acceso a los servicios de la

administracion.
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© En el ambito del empleo publico, se deben examinar los puestos que se-
ran necesarios para el futuro, los actuales que es necesario modificary los
que deberian desaparecer, ademas de identificar las competencias ne-
cesarias para cada puesto, adecuar las retribuciones especificas con
criterios ligados a la dificultad y responsabilidad de la funcion, proveer
los recursos formativos necesarios para adquirir tales competencias y

formacion en nuevas tecnologias.

También se requiere promover la movilidad funcional y geografica de
funcionarios entre diferentes niveles de la Administracion (central, au-
tonémica y local), y reformar los sistemas de promocién para potenciar
los criterios de capacidad y mérito, basados en una medicién correcta

del desempenfioy las habilidades adquiridas.

Es preciso desarrollar metodologias para la correcta evaluacion del
desemperiio de los empleados publicos y ligar su remuneracion a los
resultados. Por ultimo, es necesario cambiar el método de eleccion de
directivos publicos para acabar con la practica de cambio de gestores

profesionales cuando cambia el Gobierno.

© En cuanto a los Ayuntamientos, deberian crearse jurisdicciones locales
mayores que permitiesen aprovechar economias de escala y asignar mas
competencias a municipios mayores y con mejor capacidad de desempe-
farlas. Se deberia reducir el niimero de Ayuntamientos de pequefios
municipios de forma progresiva; ademas de impulsar la prestacion de
servicios mediante consorcios intermunicipales, mancomunidades o con-
sejos comarcales. En el caso de los municipios grandes existen diversas
alternativas de coordinacion intermunicipal como contratos de inter-
cambio de informacién, contratacion de proveedores privados comu-

nes o creacion de 6rganos comunes con capacidades fiscales.
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Racionalizar el nimero y uso de los edificios publicos, que pudiese con-
tribuir a la disminucién de la deuda publicay al incremento de la oferta en
el mercado inmobiliario. Asi como, recuperar el papel de las centrales
de compra, en gastos de elevada cuantia como son los automoviles, telé-

fonos y material de oficina.

© Introduciry/o generalizar medidas ya contrastadas en algunas CCAA como
son la declaracion responsable y el principio de libre circulacién de ac-

tividad econémica en todo el territorio espanol.

© Disefar e implementar un Periodo Medio de Tramitacion de Licencias,
con el seguimiento digitalizado hasta el dictamen final y un plazo adminis-

trativo determinado temporalmente con silencio administrativo positivo.

© Resulta relevante establecer una regulacion de calidad para favorecer
la actividad econdmica, la productividad y el PIB potencial de un pais. Se
pueden elaborar guias y protocolos de buena regulacién y evaluar las nor-
mativas de todas las AAPP.
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