minadas obras publicas, pueden
ser econdmicamente producti-
vos para el sector de mercado,
si son gastos bien calculados y
controlados.

Sin embargo, hoy dia mu-
chas de las actividades del sec-
tor protegido constituyen un
derroche desde el punto de vis-
ta de la sociedad tomada en su
conjunto. El profesor Brunner
hizo unas observaciones recien-
temente sobre la ambivalencia
de la estructura politica.

Dicha estructura aumenta
la ganancia esperada del es-
fuerzo productivo y el inter-
cambio voluntario. Pero no
elimina todas las consecuen-
cias de los juegos de suma
negativa... Las instituciones
politicas ofrecen oportunida-
des para ejercer un control
sobre los recursos tanto a
través de métodos socialmen-
te productivos como impro-
ductivos (3).

Asi pues, la actividad de la
Administracion publica en la
produccién de bienes publicos
puros puede ser socialmente pro-
ductiva. Los Ministerios de Asun-
tos Exteriores, Defensa, Justi-
cia, y las obras publicas, que
no se pueden financiar median-
te el establecimiento de un pre-
cio, se pueden aceptar como
una actividad legitima a realizar
por la Administracién. Pero la
produccién pulblica de bienes
privados, o la promocién de ac-
tividades privadas mediante
transferencias, créditos o exen-
ciones de impuestos, constitu-
yen basicamente parte del juego
de suma negativa del mundo de
la politica y la redistribucion.

Lo mismo puede decirse de
las reglamentaciones o regula-
ciones. Para el funcionamiento
del mercado es imprescindible
el establecimiento de un marco

LA EFICACIA
DEL SECTOR PUBLICO

Jaime FONRODONA SALA

L profesor Schwartz llega a la con-

clusién de que el sector que él de-
nomina protegido supone en Espafia un
35 por 100 del PIB. Al mismo tiempo
ofrece unas cifras en las que se pone
de manifiesto la aceleracion que, en su
tamafio, ha tenido la participacion del
sector publico en Espafia durante los
Gltimos afios y se menciona, asimismo,
una inequivoca correlacién entre el creci-
miento del sector pablico y el estable-
cimiento del régimen democratico.

Con una visibn pragmética, yo diria
que toda la esperanza de una regresion
del sector publico es en estos momen-
tos ilusoria. Mi enfoque de la cuestion es
de indole cualitativa més que cuanti-
tativa; no es tanto el peso del sector
publico, sino con qué grado de efica-
cia actua éste. A nadie le pesa tener un
sector publico importante si éste es efi-
caz y por el contrario un sector publico
pequefio que controle sectores clave de la
comunidad y que funcione mal es tremen-
damente perjudicial para un pais. Pre-
guntémonos ¢por qué es ineficaz el sec-
tor pablico? ¢Cuél es la razén por la que
falla? Indudablemente hasta no tener
una respuesta a estas preguntas no pa-
rece indicado lanzarse a ciegas a una
politica de fomento del gasto publico si
este aumento se produce sobre la par-
tida de gastos corrientes y no sobre los
de gastos de la inversi6bn, que son los
que producen efectos «locomotora» pa-
ra la economia. También la pregunta
lleva implicito —aunque se trate de gas-
tos de inversibn— un anélisis sobre la
productividad de los mismos.

Si el sector publico no es eficaz, no
es necesario buscar la causa en com-
plicadas razones econémicas. Es de to-
dos bien sabido que un exceso de bu-
rocratizacién, una lucha de competen-
cias y una falta de incentivo son, dentro
de la esfera privada como de la publica,
razones mas que suficientes que justifican
la baja efectividad de la gestion. Y esas
son y no otras las razones; ya que el
grado de burocratizacion, la falta de una
buena demarcacién de las competen-
cias, la falta de incentivos, los controles

excesivos, la ausencia del protagonismo
humano sustituido por la colectividad
se dan mas en el sector publico que en
el privado. Es el sistema que falla, no los
hombres. Los remedios no son tampoco
milagrosos. Solamente con la aplicacién
—nada facil pero absolutamente nece-
saria— de los principios de la buena
gestion empresarial (que no son exclu-
sivos del sector publico) se pueden su-
perar estos defectos. A estos efectos no
debe haber distincion entre empresas
pablicas y privadas. Las empresas estan
bien gestionadas o mal gestionadas. Lo
que pasa es que dentro del sector pu-
blico se dan con mayor frecuencia y
probabilidad aquellas condiciones ya
mencionadas y que son causa de la falta
de eficacia.

/Qué remedios especificos existen?
Una valiente, simplificadora reforma de
la Administracién que conlleve la amor-
tizacién de personal o la flexibilidad de
plantillas en orden a deshacer el tre-
mendo ovillo administrativo que largos
afios de intervencionismo irreflexivo han
arrollado sobre la vida del pais.

En cuanto a las empresas publicas,
sean del INI o de la Direccién General
del Patrimonio, sean de otros ministerios
o de ambito local, las normas son las
comunes y corrientes que estan conte-
nidas en cualquier buen manual de Di-
reccion de Empresas y su aplicaciéon
puede hacerse perfectamente por los
mismos hombres desde la Administra-
cion.
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legal adecuado. Las leyes civi-
les y penales que garantizan el
derecho a la propiedad privada,
la ejecucién de los contratos y
la reparacion de los dafios y
perjuicios, contribuyen al creci-
miento del producto social. Pero
en cuanto las leyes y regulacio-
nes no estan abiertas a tout
venant y se establecen para de-
terminados individuos, entonces
contribuyen al juego de la re-
distribucion a costa del progreso
econémico (4).

Por Gltimo, la misma relacion
positiva entre el tamario relativo
y la ineficiencia social del sector
protegido puede establecerse
en el aspecto financiero. Cuan-
do el sistema impositivo exis-
tente es tal que hay una rela-
cion aproximada entre la oferta
de bienes publicos puros reci-
bidos por cada individuo vy la
cantidad que se paga por ello,
todo va bien. Este es el «prin-
cipio del beneficio» de la teoria
fiscal de Adam Smith, que con-
duce a la regla de la proporcio-
nalidad, ya que

los gastos de la Administra-
cién publica para los indivi-
duos de una gran nacién,
son como los gastos de ad-
ministracion de una gran fin-
ca dividida entre arrendata-
rios, los cuales estan obligados
a contribuir en proporcion a
sus respectivos intereses en
la finca.
(Traducido de V, ii, b,
3. Glasgow, ed., vol. II,
pagina 825.)

Se podria establecer una ex-
cepcién para los ingresos y gas-
tos de las personas muy pobres
de una sociedad, de tal forma
que obtuvieran unos ingresos
minimos. Esto haria que, de he-
cho, el sistema impositivo fuera
ligeramente progresivo por la
aplicacion subsidiaria del princi-
pio de la «capacidad de pago».

Sin embargo, en cuanto la
presion fiscal es muy elevada o
aumenta rapidamente porque
los gastos del Estado crecen
continuamente, se producen
desajustes en el uso de los re-
cursos de la sociedad de que se
trate. No solamente el nivel de
los gastos, sino también la ra-
pidez de su crecimiento afecta
el modo de financiar esos gas-
tos: la experiencia parece indi-
car que un gasto publico que
equivalga a una cantidad supe-
rior al 30 por 100 del Producto
Interior Bruto o un crecimiento
anual del gasto publico que in-
cremente su porcentaje en la
proporcion del PIB en un punto
cada afo conduce a un déficit
financiero.

De nuevo la cuestion del ta-
mafio es critica. Si el déficit es
pequefio y atipico, los gober-
nantes podran emitir deuda auto-
liquidable. Pero si el déficit es
alto y estructural, existira la ten-
tacion de emitir deuda en «bola
de nieve». Si citamos otra vez
a Adam Smith:

A nuestro entender no exis-
te ejemplo en ningln pais de
que una vez contraidas gran-
des deudas nacionales hayan
sido jamas completamente sa-
tisfechas y desempefiadas. Si
alguna vez se ha llegado a
desempeiiar alguna renta pua-
blica, ha sido con quiebra o
bancarrota, unas veces clara-
mente confesada, y otras pa-
liada con un pago en mone-
da inflada.

(Traducido de V, iii,

59. Glasgow, ed., vol. Il,
pagina 929.)

Después de la Primera Guerra
Mundial el método mas utiliza-
do ha sido el de la inflacion.
Las hiperinflaciones de Europa
central y la experiencia en Lati-
noamérica demuestran que cuan-

do una parte grande del gasto
publico se financia mediante un
déficit, ese déficit ya no se cu-
bre con emisiones de deuda pu-
blica sino con un impuesto so-
bre la tenencia de dinero, el
impuesto inflacionista (5).

Aparte de la relacion entre
el déficit y la inflacion, con la
pérdida de recursos que una in-
flacion produce, sobre todo si
su varianza es muy amplia, hay
otras formas de financiar a los
sectores y empresas protegidos
que dan lugar a un mal uso de
los recursos: asi, el estableci-
miento de aranceles que prote-
gen a los productores naciona-
les; o la garantia dada a las em-
presas publicas de que nunca
quebraran. Estas distorsiones
aumentan en proporcion con el
tamafo del sector protegido o
con el tamafio de las industrias
nacionalizadas.

En resumen, en esta seccion |
he intentado relacionar la inefi-
ciencia del sector protegido con
su tamafo relativo. Es equivo-
cado, en mi opinién, presentar
el sector protegido como un
sector necesariamente destruc-
tor de las actividades producti-
vas de la sociedad. En tanto en
cuanto se especializa en la pro-
duccién de bienes publicos pu-
ros, mantiene un marco legal
con arreglo al cual se realizan
las transacciones mercantiles,
se financia con impuestos lige-
ramente progresivos, y emite
irregularmente una cantidad mé-
dica de deuda autoliquidable,
estd contribuyendo positivamen-
te al esfuerzo productivo y al
intercambio voluntario. Pero si
interviene en la producciéon de
bienes privados, dicta leyes res-
trictivas que benefician a un
pequefio numero de personas,
impone un sistema fiscal basa-
do en impuestos fuertemente
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progresivos con fines redistribu-
tivos, y se permite un déficit
creciente que financia con deu-
da en «bola de nieve» y con
inflacion, resulta que esti ju-
gando un juego de suma nega-
tiva, cuyas consecuencias se ha-
rdn «visibles en una tasa de
crecimiento real cada vez més
reducida y en un eventual es-
tancamiento de la economiay (6).

Il. LA ESTRUCTURA
Y EL CRECIMIENTO
DEL SECTOR
PROTEGIDO
EN ESPANA

La ubicuidad del Estado en el
mundo de hoy hace imposible
establecer una diferencia nitida
entre un sector protegido, es-
trictamente definido, y un puro
sector de mercado. Casi todas,
por no decir todas, las activida-
des econdmicas en Espafia es-
tan actualmente protegidas en
mayor o menor grado, y las in-
tervenciones para evitar las re-
percusiones del funcionamiento
del mercado crecen réapida-
mente.

Estructura del sector
protegido espaiiol

En el centro del sector pro-
tegido se encuentran las «Ad-
ministraciones Publicas», que
desde la aprobacion de la Cons-
titucion en 1978 pasan a am-
pliarse con los 6rganos de las
autonomias regionales.

Las Administraciones publi-
cas estan integradas por la Ad-
ministraciéon Central (que com-
prende el Estado y 119 Organis-
mos auténomos administrativos,
uno de ellos, por ejemplo, el

Consejo Superior de Deportes),
las Corporaciones Locales (Ayun-
tamientos, Diputaciones, y ya ac-
tualmente hay dos regiones con
autonomia, Catalufia y el Pais
Vasco, con su Parlamento, Go-
bierno y Tribunales de Justicia)
y la Seguridad Social, cuyo pre-
supuesto iguala casi en canti-
dad al del Estado (cf. cuadro
namero 1).

El sector plblico esta integra-
do por algo méas que las Admi-
nistraciones publicas. En Espa-
fla, como en otros paises occi-
dentales, nos encontramos con
un determinado nimero de entes
publicos encargados de la pro-
duccién de bienes y servicios
privados. Estos entes son: 55 Or-
ganismos autobnomos de caracter
comercial e industrial, como por
ejemplo los Aeropuertos Nacio-
nales o el monopolio constitui-
do por la Radio-Television espa-
fiola; las Empresas Publicas, de
las que hay 175 controladas por
el INI (Instituto Nacional de In-
dustria) y 29 controladas direc-
tamente por el Ministerio de
Hacienda (incluido el monopolio
telefonico); cinco bancos oficia-
les (que dependen del Instituto
de Crédito Oficial); el Banco Ex-
terior y el Banco de Espafia (7).

Intentaré después medir el ta-
mafio de este sector publico
comparado con nuestro Produc-
to Interior Bruto. En cualquier
caso, en Espafia, ademas de las
del sector publico estdn prote-
gidas otras actividades. Un de-
terminado numero de grandes
compafiias industriales reciben
transferencias y subsidios del
Estado, porque el compromiso
del Gobierno de mantener el
pleno empleo impone esas trans-
ferencias para salvar a esas com-
pafiias cuando quiebran. Lo mis-
mo sucede con los Bancos, que
son indefectiblemente socorri-
dos cuando sufren bancarrota.

Una gran parte de la activi-
dad agricola estd protegida. El
Ministerio de Agricultura, a tra-
vés del organismo auténomo
FORPPA (Fondo de Regulacion
de Precios y Productos Agra-
rios) establece precios minimos
para algunos productos tradi-
cionales, desde el aceite de oli-
va hasta el vino, desde el trigo
hasta la remolacha azucarera, y
desde el algodon al tabaco. A
través de otros organismos auto-
nomos se mantienen stocks para
«regular» el mercado. Intentaré
medir los flujos monetarios de-
dicados a estos fines.

Es mas dificil calcular la im-
portancia de otros elementos en
las diferentes actividades prote-
gidas que he presentado en el
cuadro n.° 1. Sélo puedo decir
que la media de nuestro arancel
es aproximadamente el doble
del arancel exterior comin de
la CEE, y con mucha variacion
desde el arancel mas bajo al
mas alto (8). Debido al trabajo
de Larry Sjaastad, he perdido
toda confianza en el concepto
de proteccion efectiva y espero
sugerencias sobre cémo medir
esta proteccion (9).

Como no puedo medir el efec-
to econémico de las reglamen-
taciones, voy a dar dos ejem-
plos que haran ver la conside-
rable intervencién reguladora con
que los Ministerios de Industria,
Comercio, Energia, Transportes
y Hacienda distorsionan el sec-
tor de mercado en Espaia.

La actividad industrial esta es-
trechamente controlada por el
Estado. Algunos de los poderes
del Estado se aplican y otros se
mantienen en reserva. La ley
que ha sido aplicada a menudo,
recientemente al Metro de Ma-
drid, fue promulgada por el Ge-
neral Franco a los cinco meses
de finalizada la Guerra Civil es-
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CUADRO 1 EL SECTOR PROTEGIDO EN ESPANA

Administraciones publicas.

* Sector publico.

Administracion Central.

Corporaciones locales.

Comunidades Auténo-
mas.

Seguridad Social.

Organismos auténomos comerciales e industriales, em-
presas publicas e instituciones financieras publicas.

. Bancos privados subvencionados.
subvencionadas.

Agricultura subvencionada.

* Actividades protegidas mediante el establecimiento de
un arancel.

* Actividades protegidas mediante regulaciones dictadas
por los Ministerios de Industria, Comercio, Energia,
Transportes, Hacienda.

* Intervenciones en el mercado de trabajo, de la vivienda,
de la ensefianza.

. . Empresas industriales subvencionadas.
* Empresas privadas

Estado.

Organismos autébnomos
administrativos.




panola, es la Ley de 1 de sep-
tiembre de 1939 sobre «Inter-
vencion e incautaciéon de em-
presas mercantiles e industriales
que interrumpen sus actividades
por quiebras, suspension de pa-
gos y otras causas». La Ley de
24 de noviembre de 1939 sobre
«Declaracion de Industria de In-
terés Nacional» garantiza pode-
res que han sido poco usados,
segln los cuales «el Estado po-
dria, en casos necesarios, fijar
condiciones de produccién y ren-
dimiento».

La creacion, ampliacion y tras-
lado de industrias se encontra-
ban regulados por un Decreto
de 1967, que posteriormente se
modifico6 en 1977. Por Real De-
creto de 26 de septiembre de
1980 sobre liberalizacion indus-
trial se derogan parte de las in-
tervenciones estatales anterio-
res y las industrias que quedan
sometidas al régimen de previa
autorizacion administrativa para
su instalacion, ampliacion y tras-
lado son las siguientes:

a) Las que se refieran o afec-
ten a la mineria, hidrocarbu-
ros, asi como las de produc-
cion, distribucién o transpor-
te de energia y productos
energéticos.

b) Las relacionadas con armas
y explosivos e industrias de
interés militar.

¢) Las industrias que produz-
can o empleen estupefacien-
tes o psicotropicos.

d) Las industrias sometidas a
planes de reconversion in-
dustrial.

Ademas, las instalaciones o
ampliaciones de industrias que
precisen tecnologia extranjera
requeriran la aprobacion del co-
rrespondiente contrato de tec-
nologia.

El segundo ejemplo que que-
ria citar es el de los controles
de precios. La Administracion
publica establece precios de ga-
rantia, regulados, fijos, maxi-
mos, minimos, autorizados, co-
municados y especialmente vi-
gilados.

En el Real Decreto 2.695/
1977, de 28 de octubre, sobre
normativa en materia de precios,
se especificaba cuales eran los
bienes cuyos precios estaban
regulados por la Administracion
publica. Bajo el régimen de «pre-
cios autorizados» se encontra-
ban 30 bienes y servicios. Aparte
los «precios autorizados» habia
una lista de productos cuyos
precios no podian elevarse sin
antes comunicarselo a la Autori-
dad, y luego esperar un mes. En
1977 los «precios comunicados»
eran 48. Ademas de éstos, ha-
bia precios autorizados o comu-
nicados, a nivel provincial, co-
rrespondientes a ocho productos.

Posteriormente, por Orden del
Ministerio de Comercio y Turis-
mo del 27 de julio de 1978, se
modificaron los regimenes de
precios de determinados bienes
y servicios. En 1978, los «pre-
cios autorizados» eran 27 y los
«precios comunicados» 33. Los
bienes cuyos precios estaban
controlados a nivel provincial pa-
saron de ocho en 1977 a 14 en
1978.

Recientemente, en octubre
de este afo, el Gobierno ha li-
beralizado parte de los precios
que estaban intervenidos por el
Ministerio de Comercio (entre
ellos, los precios del café, ce-
mento, autopistas de peaje, agua
de regadios, automoéviles de tu-
rismo, cerveza y otros). Tras
esta liberalizacion se ha reduci-
do el numero de productos que
estaban sometidos al régimen
de «precios autorizados» y «pre-

cios comunicados». Pero a pe-
sar de esta liberalizacién, donde
se puede decir que la interven-
ciobn en materia de precios es
todavia de gran importancia es
en los precios agricolas.

Tamaifo y crecimiento
del sector publico
en Espaiia

Si volvemos al cuadro n.° 1
podemos observar que la parte
central del sector protegido en
Espafia esta constituida por las
Administraciones publicas y lo
que grosso modo podemos lla-
mar Empresas puablicas. Esta par-
te del sector protegido es la
que voy a analizar a continua-
cion.

El tamafo del sector publico,
asi definido, s6lo se puede es-
timar para el periodo posterior
al afio 1964 ya que no se dispo-
ne de una serie homogénea para
los afios anteriores. Sin embar-
go, existe una estimacion del
profesor Lagares (10) en la que
relaciona los gastos del Estado
(no de la Administracién cen-
tral, ver cuadro n.° 1) con la
Renta Nacional. Mientras que
los datos relativos al gasto es-
tatal son fidedignos, pues se
basan en liquidaciones presu-
puestarias, la serie de Renta Na-
cional no es muy fiable hoy dia,
y mucho menos lo es en los
afios anteriores a 1964 (11).

Daré entonces, como primer
intento de medicién del creci-
miento del sector publico en Es-
pana, el porcentaje que el gasto
total del Estado representa de la
Renta Nacional, extraido de la
serie calculada por el profesor
Lagares.

Como puede verse en el gra-
fico 1, el profesor Lagares so-
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brepone una curva y una linea
que expresan la tendencia se-
guida por la relacién entre el
gasto del Estado y la Renta Na-
cional. Esa tendencia muestra
claramente un crecimiento secu-
lar. Se puede ver un aumento
del gasto en los afios de la pri-
mera Dictadura, ya que el gene-
ral Primo de Rivera abandoné
el principio del presupuesto
equilibrado e intensifico las obras
publicas en el periodo 1926-28.
También se ve un aumento no-
table de los gastos del Estado
cuando la economia espafiola
inicia su despegue después de
que Franco firmara el primer
tratado de cooperacion con los
Estados Unidos. El Gltimo des-
censo de la curva es sélo apa-
rente puesto que, como pode-
mos ver en el grafico 2, los
gastos publicos siguen crecien-
do hasta el afio 1980. En dicho
grafico 2, lo que he hecho es
incluir, ademas de la curva del
profesor Lagares, la curva (b),
que indica la evolucion de los
gastos no financieros de las Ad-
ministraciones publicas, compa-
rados con el Producto Interior
Bruto a precios de mercado.

Para los Gltimos afios he me-
dido el tamafio del sector pu-
blico en Espafia siguiendo diver-
SOs criterios que paso a ex-
poner:

a) Medido por las prestaciones
del sector publico

Consideremos, en primer lu-
gar, la relacion entre las pres-
taciones del sector publico y el
Producto Interior Bruto a pre-
cios de mercado. Como presta-
ciones del sector publico consi-
deramos el Valor ARadido Bruto
(es decir la produccién final me-
nos el consumo intermedio) ge-
nerado por las Administraciones

CUADRO N.° 2

GASTOS DEL ESTADO (*) COMO PORCENTAJE
DE LA RENTA NACIONAL

e e e L e e o s e O e T e e S R e

Gastos Esta-
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13,06
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14,41
14,03
14,29

Gastos Esta-

AXGS do x 100: R.N.

(*) Liquidaciones presupuestarias.

Fuente: M. J. Lagares, «La participacion creciente...», Hacienda Puablica, n.° 36 (1975), pag. 23.

publicas y las Empresas publi-
cas y a esa cantidad le afadi-
mos las subvenciones de explo-
tacion, prestaciones sociales y
transferencias corrientes diversas
de las Administraciones publi-
cas. Pues bien, tal como vemos
en el cuadro n.° 3, las presta-
ciones totales del sector publico

han pasado de representar una
cantidad equivalente al 19,5 por
100 del PIB en el afio 1966 a
una cantidad del 29,3 por 100
del PIB en 1977. Es decir han
aumentado casi 10 puntos por-
centuales, comparando con el
PIB al coste de los factores, en

un periodo de once afios.
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GRAFICO 1.
EL CRECIMIENTO DEL GASTO DEL ESTADO (1900-1970)

porcentaje
20

| Guerra mundial

Publica Espaiiola, n.° 36, afio 1975.

Primo de Rivera
Tratado EE.UU

ol
o

Nota: Porcentaje de participacién del gasto estatal en la Renta Nacional de Espaia.

Fuente: Manuel J. Lagares Calvo, «La participacién creciente del sector publico en la economia espafiola: su contrastacion empirica», Hacienda

b) Medido por el gasto
de las Administraciones
publicas

Otra medida de la interven-
cién publica en la actividad eco-
némica espafiola la obtenemos
comparando el gasto publico con
el Producto Interior Bruto. En
este caso tenemos que referir-
nos, por razones de homoge-
neidad y de dificultades esta-
disticas, a los gastos de las
Administraciones publicas ex-
clusivamente. Dentro de esos

gastos incluimos los clasifica-
dos como gastos corrientes Yy
los que son gastos de capital,
o sea, en conjunto, los llamados
gastos no financieros. La evolu-
cién de estos gastos queda re-
flejada en el cuadro n.° 4.

Como vemos, en catorce anos
el peso del sector publico (y
eso teniendo en cuenta que nos
referimos sélo a Administracio-
nes publicas) ha aumentado 12
puntos porcentuales sobre el
Producto Interior Bruto (PIB).

Como conclusion hemos de
decir que la actividad publica
constituye una proporcioén cre-
ciente de la actividad econémi-
ca espafiola y parece ser (segin
célculos no definitivos) que en
el afio 1979 el peso de la acti-
vidad publica total (es decir,
incluyendo sector publico admi-
nistrativo y empresarial) repre-
senta una cantidad equivalente
al 32,5 por 100 del PIB a precios
de mercado.

110




GRAFICO 2.
OCHENTA ANOS DE CRECIMIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

porcentaje

30

Notas: (a) Gastos del Estado como porcentaje de la Renta Nacional.
(b) Gastos no financieros de las Administraciones Publicas como porcentaje del Producto Interior Bruto a precios de mercado.

Fuentes: Manuel J. Lagares Calvo, «La participacion creciente del sector publico en la economia espafiola: su contrastacién empirican, Hacienda
Publica espafiola, n.° 36, afio 1975; Ministerio de Hacienda, «Cuentas de las Administraciones Publicas 1964 a 1978»; INE, «Contabilidad Na-
cional de Espafia, Base 1970», Madrid, 1979; Banco de Espafia, «Informe anual 1979; Apéndice 1y Apéndice 42.

c) Medido por la presién
fiscal total

Mas adelante trataremos de
la financiacion del sector publi-
co en su totalidad. En este apar-
tado vamos a referirnos a las

_exacciones coactivas de las Ad-
ministraciones puUblicas, que son
aquellos ingresos que el Estado
y demas entes publicos obtie-
nen de las empresas y particu-
lares gracias al poder coercitivo
que les confiere la ley, para

compararlas con la renta na-
cional.

Més de un 90 por 100 de los
ingresos consolidados de los
organismos que integran la
Administracién publica (exclui-
dos los financieros) esta integra-
do por exacciones coactivas. Los
grandes componentes de las
exacciones coactivas son los
impuestos directos e indirectos
y las contribuciones a la Segu-
ridad Social. Estas ultimas, que
constituyen un impuesto sobre

la mano de obra empleada, han
crecido en el periodo analizado
en mayor proporcién que el res-
to de los ingresos.

En el cuadro n.° 5 aparece el
crecimiento medio de las distin-
tas categorias de impuestos en
el periodo 1970-78.

El crecimiento de las cotiza-
ciones a la Seguridad Social ha
sido notable. En el periodo 1970-
1978 estos ingresos han crecido
a una tasa media anual del 29,1
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por 100 (superior al 24,1 por 100
de crecimiento de las exaccio-
nes coactivas y al 23,6 por 100,
que es la tasa a la que han cre-
cido los ingresos totales en el
mismo periodo).

Las contribuciones a la Segu-
ridad Social constituyen una car-
ga importante para las empre-
sas. Por ello, en los Pactos de
la Moncloa (octubre de 1977)
y como medida antiinflacionis-

ta, se estableci6 un limite en su
incremento (crecimiento maxi-
mo de un 18 por 100). Esto se
hacia para contener los costes
de las empresas en una situa-
cién de crisis y al mismo tiempo
se previ6 un aumento de la apor-
tacion del Estado a la financia-
cion de la Seguridad Social.
En el Plan Econémico a Medio
Plazo para la economia espafio-
la aprobado a mediados del afio
1979, se vuelve a adquirir el

CUADRO N.° 3

PRESTACIONES DEL SECTOR PUBLICO COMPARADAS
CON LA PRODUCCION ESPANOLA

(Miles de millones de pesetas y porcentajes)
R R S e O e T e e e o S S (D e - e

CONCEPTO 1966

1970 1976

Prestaciones totales
del sector publi-
co (*) ... ... ... ...

293,2

PIB al coste de los

factores ... ... ... ... 1.503,4

Prestaciones totales/

PIBx 100 ... 19,56 %

2.394,5

551,6 1.910,0 2.528,6

6.848,5 8.624,8

23,0 % 279 % 293 %

(*) VA de las Administraciones publicas y empresas publicas + (Subvenciones de explota-
i cién + prestaciones sociales + transferencias corrientes) de las Administraciones publicas.

Fuentes: Instituto Nacional de Estadistica, «Contabilidad Nacional de Espafia, base 1970.
Afios 1964-1976, 1977 provisional y avance de 1978», Madrid, 1979. Ministerio de Ha-
cienda, «Cuentas de las Empresas Publicas» (afio 1966; afios 1967, 1968 y 1969; afios 1970,
1971y 1972; afios 1973 y 1974; afios 1975 y 1976; afio 1977 [en imprental).

compromiso de aumentar la par-
ticipacion estatal en los gastos
de la Seguridad Social hasta
alcanzar en el ano 1984 un por-
centaje de participacion del 20
por 100.

En lo que se refiere a los
otros ingresos, es decir, a los
impuestos, hay que sefialar que
siempre los indirectos supusie-
ron una mayor recaudacion que
los directos, pero en el Presu-
puesto para el afio 1979 se in-
vierten los términos y los im-
puestos directos empiezan a
constituir una mayor fuente de
ingresos que la proveniente de
los indirectos.

El concepto «presion fiscal»
hace referencia a una medida
de la carga que el total de exac-
ciones coactivas representa para
el conjunto de individuos y em-
presas de un pais. Igual que
para medir el peso del sector
pUblico compardbamos sus gas-
tos con el Producto Interior Bru-
to, la presion fiscal la medimos
comparando la cifra de impues-
tos en un afio con el Producto
Interior Bruto de ese afo, aun-
que mejor deberia compararse
con la renta nacional.

Cuando hablamos de presion

CUADRO N.° 4

GASTOS NO FINANCIEROS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y CANTIDAD
EQUIVALENTE DEL PIB QUE REPRESENTAN

(Miles de millones de pesetas y porcentajes)

Gastos Administraciones publicas

PIB a precios de mercado ... ... ... ...

Gastos Administraciones publicas/
PIB: % 100 i oo oi wim s s wnw s

1964 1966 1970

1976 1977 1978

530,4
2.576,2

263,8

1.202,2 1.618,3

16,0 % 16,3 % 20,6 %

1.688,9
7.234,2

2.378,3
9.107,9

3.131,6
11.276,3

23,4 % 26,1 % 27,8 %

Fuentes: Ministerio de Hacienda, «Cuentas de las Administraciones Publicas» (desde 1958 hasta 1978). Instituto Nacional de Estadistica, «Contabili-
dad Nacional de Espafia, base 1970. Afios 1964-1976, 1977 provisional y avance de 1978», Madrid, 1979. Banco de Espafia, «Informe anual 1979».

Apéndices 1y 42.
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fiscal podemos referirnos a los
ingresos coactivos del Estado
exclusivamente, en cuyo caso
incluimos todos los impuestos
de ambito nacional, o a los in-
gresos coactivos de todos los
organismos que integran las Ad-
ministraciones publicas, y en-
tonces, ademas de los impuestos
estatales, figuraran los impuestos
recaudados por los demés entes
publicos y una partida de cuan-
tia tan importante como es la
de las contribuciones a la Se-
guridad Social.

El crecimiento de la presion
fiscal en el periodo 1964-78 ha
sido mayor en el caso de venir
referida a las Administraciones
publicas. Esto es debido, como
hemos dicho ya, a que, dentro
de los ingresos coactivos, el peso
de las cotizaciones pagadas a la
Seguridad Social ha sido mayor
cada afio en comparacion con
los impuestos pagados al Estado.

Efectivamente, tal y como se
muestra en el cuadro n.° 6, en
el periodo 1964-78 la presion
fiscal referida al Estado subio
dos puntos porcentuales y refe-
rida a las Administraciones pu-
blicas subi6 diez puntos. Por tan-
to se ve claramente el efecto
de la subida en las cotizaciones
a la Seguridad Social, ya que
los impuestos recaudados por
Corporaciones locales y Orga-
nismos autonomos administrati-
vos representan una cantidad
muy pequefia en comparacion
con el total de exacciones coac-
tivas.

Una vez consideradas las dis-
tintas formas de medir el tama-
fio del sector publico, voy a dar
unas cifras que apoyan la im-
presion de que éste se expande
rapidamente.

Los gastos totales de las Ad-
ministraciones publicas crecie-
ron en los afios 1970-78 a una

CUADRO N.° 5

EXACCIONES COACTIVAS DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS

(Miles de millones de pesetas corrientes y tasas de crecimiento)
R R A T S i SR R e e e

CONCEPTO

Crecimiento medio
(1970-1978)
%

Impuestos indirectos ... ... ... ...
Impuestos directos (*) ... ... ... ...

Contribuciones a la Seguridad So-
cial ... ... ..o

Crecimiento medio de los precios
(1970-78) (**) ... ... ... ... ... ...

210,7
103,6

163,7

780,2 17,8
667,4 26,2

1.263,8 29,1

14,9

(*)  En impuestos directos estan incluidos los impuestos sobre empresas, familias y capital.

(**) Indice de precios de consumo.

Fuentes: Ministerio de Hacienda, «Cuentas de las Administraciones Publicasy (afios 1958 a
1978). Banco de Espafia, «Boletin Estadistico».

CUADRO N.° 6

PRESION FISCAL EN ESPANA

(Ingresos coactivos/Renta nacional)
I R e N R s i S R

CONCEPTO

1964 1970 1976 1977 1978
(%) (%) (%) (%) (%)

Del Estado ... ... ... ... ... ... ...

De las Administraciones publicas.

10,9 12,7 124 129 129
169 21,0 237 264 269

Fuentes: Ministerio de Hacienda, «Cuentas de las Administraciones Publicas» (afios 1964 a
1978). Instituto Nacional de Estadistica, «Contabilidad Nacional de Espafia, base 1970.
Afios 1964-1976, 1977 provisional y avance de 1978».

tasa media anual del 24,9 por
100 y el Producto Interior Bruto
a precios de mercado, en el mis-
mo periodo, creci6 a una tasa
media del 20,3 por 100. Esto
quiere decir que la participacion
del sector publico (Administra-
ciones publicas) en la economia
nacional ha ido aumentando,
pasando la relacion Gasto de las
Administraciones puUblicas/PIB
de un 20,6 por 100 en 1970 a
un 27,8 por 100 en 1978.

Por cuanto se refiere al total
de gastos corrientes y de capi-

tal de las Administraciones pu-
blicas, de 1958 a 1968 esos gas-
tos crecieron segin una tasa
media anual del 16,7 por 100 y
esa misma tasa fue de un 23,1
por 100 en los afios transcurri-
dos entre 1968 y 1978. Es decir,
el gasto publico, en lineas ge-
nerales, cada vez crece mas ra-
pidamente.

En lo referente a la compo-
sicion del gasto, de los cuatro
organismos que integran las Ad-
ministraciones publicas (Estado,
Organismos autdbnomos adminis-
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CONCEPTO

DISTRIBUCIONES DE LOS GASTOS NO FINANCIEROS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(Miles de millones de pesetas y porcentajes)

CUADRO N.° 7

1958 1970 1977
Estado ... ... ... ... .. ei oo i i i eii e o ... B0,0 (59,9 %) 275,1 (51,9 %) 1.015,5 (42,7 %)
Organismos autbnomos administrativos ... ... ... ... 6,3 (7,5 %) 27,7 (5,2 %) 19,4 (5,0 %)
Corporaciones locales ... ... ... ... .. 10,6 (12,7 %) 52,5 (9,9 %) 221,2 (9,3 %)
Seguridad Social ... ... ... ... ... ... oo oo oo oo 16,6 (19,9 %) 175,1 (33,0 %) 1.022,2 (43,0 %)

83,5 (100,0 %) 530,4 (100,0 %) 2.378,3 (100,0 %)

Fuente: Ministerio de Hacienda, «Cuentas de las Administraciones Publicas» (afios 1958, 1970 y 1977).

trativos, Corporaciones locales
y Seguridad Social), el mayor
gasto ha correspondido hasta
el afio 1976 al Estado, pero ya
en 1977 los gastos de la Segu-
ridad Social, cuyo crecimiento

CUADRO N.° 8

COMPARACION INTERNACIONAL

Gastos no financieros de las Administraciones publicas
como porcentaje del PIB (1970-76)

en veinte afos ha sido conside-
rable, han superado a los del
Estado.

En el cuadro n.° 7 podemos
ver como se ha modificado la
distribucion del gasto publico
entre los distintos organismos,
escogiendo los afios 1958, 1970
y 1977.

En 1958 los gastos de la Se-
guridad Social representaban
un 20 por 100, aproximadamen-
te, del total de gastos y en 1977
representaron un 43 por 100 y
los del Estado pasan en ese
mismo periodo de representar
un 60 por 100 a un 42,7 por 100.
Es decir, el crecimiento de la
Seguridad Social ha sido mas
rapido que el del resto de los
componentes de las Adminis-
traciones publicas.

Comparacion internacional
del gasto publico

Si comparamos el tamafio del
sector publico de Espafia con

Francia ... ... ... o cii il e e e e e e e e
Alemania ... ... ... oo e e e e e e
[tali@ ... oo o e e e e e e e

Holanda ... ... ... o ol i e e e e

BEIGiCA:ws s wun sie s e s wns sw0 ww e ver sws wee s
LUXembUIgo ... 'sos wns sem son was wom vwe ane swad ves e wne
Irlanda ... ... ... o e e e e e e
Reino Unido ... ... ... oo ool ol e e e e e e
Dinamarca ... ... ... oo i er e e e e e e
MEDIA CEE ... ... o ot i i i e e e e e
JADON oo sis s som won wus s gow www sin soe ves sea e s
Estados Unidos ... ... ... ... i ie cen e e e

Media de los afios
1970-1976

REBBR/ELEBELESES
cCoNOWNVoOWwTOWO

(*) 1970-75.
Fuente: OCDE, «National Accounts of OECD

countries. 1976», vol. Il.

el de otros paises de la OCDE,
podemos comprobar que Espa-
fia se encontraba en la primera
mitad de la década de 1970 en
el dltimo lugar, tal como apa-
rece en el cuadro n.° 8.

Hay que sefalar que los da-
tos del cuadro n.° 8 provienen
de una fuente distinta de las
fuentes utilizadas para obtener
los datos de otros cuadros de

este trabajo, por lo que pueden
aparecer algunas discrepancias.

Si comparamos internacional-
mente las tasas de crecimiento
de los gastos publicos, vemos
que para ese mismo periodo
Espafia se coloca entre los pri-
meros de la clasificacion (cua-
dro n.° 9).

El aumento del gasto publico
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CUADRO N.° 9

COMPARACION INTERNACIONAL

Tasa media de crecimiento de los gastos no financieros
de las Administraciones publicas

CEE:

1970-1976

Francia ... ... ... ... ...
Alemania ... ... ... ... .o
Italia ... ... ... ... ...
Holanda ... ... ... ... ... ... ... ... .. .. ... ..
Bélgica ... ... ... ... ..
Luxemburgo ... ... ... ... ... ..o
Irlanda ... ... ... ... ..o
Reino Unido ... ... ... ... ... ... ... . ..
Dinamarca ... ... ... ... ... o

Estados Unidos ... ... ... ... ... ... ..o
Japon ... oo

(*) 1970-75.

Fuente: OECD, «National Accounts of OECD Countries. 1976y, vol. Il.

a la velocidad que estoy descri-
biendo tiene que resultar en un
doble fenbmeno: el aumento de
la presion fiscal, por una parte,
y el aumento del déficit por otra,
al estar probado por amplia ex-
periencia que el cuerpo social
se resiste a bruscos aumentos
de la carga fiscal.

Los 23 paises integrantes de
la OCDE se pueden dividir en
tres grupos, segun su nivel de
presion fiscal. En un primer gru-
po estarian los paises con una
elevada presion fiscal (por enci-
ma de un 38 por 100 del PIB,
en 1977), entre ellos se encuen-
tran Alemania, Dinamarca, Sue-
cia y otros. En otro grupo, con
presion fiscal intermedia (entre
un 30 y un 38 por 100 del PIB),
se encuentran, entre otros, Sui-
za, Estados Unidos, Italia, Rei-
no Unido y Canada. Por ultimo,
la presion fiscal mas baja (entre
un 22 y un 28 por 100 del PIB)
corresponde a Portugal, Grecia,
Turquia, Espafia y el Japon.

Si excluimos las contribucio-
nes a la Seguridad Social, y se
mide la presion fiscal refiriéndo-
la s6lo a los impuestos directos
e indirectos, la posicion de los
distintos paises en lo referente
a su nivel de fiscalidad varia al
comparar unos con otros, pues
hay paises, como por ejemplo
Holanda, en los que una gran
parte de la carga fiscal total es
debida al peso de dichas contri-
buciones, y en cambio en otros
paises, como por ejemplo Dina-
marca, la casi totalidad de la
presion fiscal se debe a impues-
tos y no a Seguridad Social.

En el caso de Espafia, y para
el afo en que nos estamos fi-
jando que es el de 1977, vemos
que, si bien en una comparacion
internacional resulta ser un pais
en el que el nivel de fiscalidad
es bajo, no ocurre lo mismo
cuando comparamos exclusiva-
mente la carga que representa
la Seguridad Social, ya que s6lo
en ocho paises de la OCDE el

porcentaje contribuciones Segu-
ridad Social/PIB es mayor que
en Espafia, mientras que en los
catorce restantes paises esta por
debajo del 11 por 100 del PIB
que representan las cotizacio-
nes a la Seguridad Social en
nuestro pais (12).

De lo expuesto hasta aqui
puedo extraer algunas conclu-
siones sobre el tamafio y el cre-
cimiento del sector publico en
Espafia y su comparacion inter-
nacional.

En lo relativo al tamafio del
sector publico, como puede ver-
se, las tres medidas propuestas
dan resultados bastante cohe-
rentes. Sélo tengo cifras comu-
nes para las tres en el afio de
1977.

Pues bien, en ese afio las
prestaciones del sector publico
supusieron una cifra equivalen-
te al 29,3 por 100 del PIB al
coste de los factores, porcenta-
je mas alto que lo que arrojan
las otras dos medidas, pues in-
cluye valor afiadido de las em-
presas publicas, equivalente a
un 6,4 por 100 del PIB.

Los gastos no financieros de
las Administraciones publicas
para ese mismo 1977 supusie-
ron un 26,1 por 100 del PIB a
precios del mercado, es decir,
del Gasto Bruto Nacional.

Por fin, la presion fiscal total
mont6 en 1977 a un 26,4 por
100 de la renta nacional.

Para mi no hay duda de que,
en 1980, las prestaciones del
sector publico, incluido el valor
anadido por las empresas publi-
cas, resultaran equivaler a un
35 por 100 del PIB al coste de
los factores, si, como es de es-
perar, la proporcién ha ido
aumentando a un ritmo de dos
puntos anuales desde 1976.
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En cuanto al crecimiento del
gasto, sacamos las siguientes
conclusiones:

Primero, que el gasto publico
esta creciendo a un ritmo cada
vez mas rapido, como hemos
podido comprobar en los datos
del cuadro n.° 4. Ademés, la
tasa de crecimiento del gasto
pUblico estd por encima de la
tasa de crecimiento del Produc-
to Interior Bruto en términos
monetarios. Esto quiere decir
que la participacion del sector
publico en la economia espafio-
la es cada vez mayor.

En segundo lugar destaca-
mos, como conclusion impor-
tante, que los gastos corrientes
constituyen la mayor parte del
gasto publico (alrededor del 85
por 100 desde 1973 hasta 1977
y un 88 por 100 en 1978) y que
dichos gastos corrientes tienen
una tasa de crecimiento anual
superior a la de crecimiento de
los gastos de capital.

En tercer lugar, sefialaremos
que en el periodo analizado po-
demos observar claramente la
tendencia de la Administracion
publica a realizar gastos de trans-
ferencias. Dentro de éstos, los
que han crecido méas han sido
las prestaciones sociales y las
subvenciones. Este tipo de gas-
tos implica una redistribucion
de las rentas personales.

Al comparar el sector publi-
co espafol con el de otros pai-
ses, vemos que tanto en Espa-
fla como en Jap6bn el gasto
medio de las Administraciones
publicas en el periodo 1970-76
era el mas bajo de la escala,
alrededor de un 24 por 100 del
PIB. Pero la tasa media de cre-
cimiento anual de dicho gasto
es una de las mas altas, en ese
periodo también. En Espafia y
Japoén, dicha tasa de crecimien-

to del gasto publico era de un
22 por 100 aproximadamente.

Esto quiere decir que proba-
blemente, en unos pocos afios,
el peso del sector publico en
Espafia sera similar al de la ma-
yoria de los paises de la OCDE,
sobre todo si tenemos en cuen-
ta que en muchos de estos pai-
ses estan intentando contener
el crecimiento de este sector.

Actividades privadas
subvencionadas

Como podemos ver en el cua-
dro n.° 1, el sector protegido
no esta integrado exclusivamen-
te por el sector publico, ya que
también aparecen las empresas
privadas subvencionadas o las
que reciben ayudas especiales.
Aunque ahora voy a estimar la
cantidad de dinero que recibe
esta parte protegida de la eco-
nomia, he de sefialar que no se
puede afiadir a los gastos de las
Administraciones publicas por
dos razones: a/ una gran parte
de los fondos recibidos por em-
presas privadas se han contabi-
lizado como gastos del sector
publico, con la Unica excepcion
de los créditos concedidos di-
rectamente por el Banco de Es-
pafia; b) no es realista separar
las empresas publicas de las
compafiias privadas cuando se
va a tratar de las actividades

productivas subvencionadas,
porque una de las formas de
subvencionar es nacionalizar las
empresas en crisis.

Distinguiré tres clases de ayu-
da publica:

1) En primer lugar, estan las
subvenciones concedidas
principalmente a industrias
nacionalizadas que arrojan
pérdidas en todos sus ejer-
cicios.

2) En una segunda categoria es-
tan los créditos concedidos
por los Bancos oficiales, dis-
tribuidos bajo control del ICO
(Instituto de Crédito Oficial),
para ayudar principalmente a
las compafias privadas que
necesitan tal ayuda.

3) La tercera categoria compren-
de los créditos concedidos
directamente por el Banco
de Espafia a empresas y or-
ganismos publicos y priva-
dos. El conocimiento de es-
tas cantidades de crédito pre-
senta mas dificultades. El
Banco revela su préstamo
neto a entidades publicas,
principalmente a organismos
agricolas, RENFE e INI. Las
cantidades fluctian mucho
de un afo a otro, pero como
media el Banco es ligera-
mente deudor. Lo que no
revela es el crédito que ha
dado a Bancos privados en
dificultades y su contribucion

CUADRO N.° 10

SUBVENCIONES DEL ESTADO A INDUSTRIAS NACIONALIZADAS
[l s e et e L R AL R i o R e

Miles de millones de pesetas ... ... ... ... ... ... ...
% del gasto del Estado ... ... ... ... ... ... ... ..l

1976 1977 1978

20,9 439 658
2,9 4,3 4,9

Cuentas de las Administraciones Publicasy, (1976, 1977, 1978)
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CUADRO N.° M1

CREDITOS NETOS CONCEDIDOS POR LOS BANCOS OFICIALES
e e s T o s s OO

Miles de millones de pesetas ... ... ... ...

1976 1977

138,7

1978 1979

180,2 196,2 252,6

% sobre crédito total del sistema credi-

135 149 17,7 16,8

a un fondo de garantia de
los depodsitos, pero se cree
que en total se eleva a 165.000
millones de pesetas, cifra acu-
mulada desde 1978.

Ill. EL DEFICIT
PUBLICO

Para el economista, el peso
del sector publico no es el Gni-
co problema que se plantea al
estudiar el papel de la Adminis-
tracion en la economia. Otro
problema relacionado con éste
es el del déficit, y digo relacio-
nado porque cuando el peso
del sector publico es tal que su
financiacion supone una presion
fiscal intolerable, la tentacion
de incurrir en déficit es irresis-
tible.

Al tratar del déficit del sector
publico se plantean tres cues-
tiones: A) la de su definicién;
B) medida, y C) la de su tama-
fo Optimo; siendo la discusidn
de la primera un condicionante
de la solucion de la segunda.

A) Definicion del déficit
publico

No hay nunca una definicion
absoluta o perfecta, pues toda
definicion se realiza en el marco

de un problema, con el fin de
aclarar su solucion. Como he
dicho en otro lugar, «en la tra-
dicion ““nominalista’... una de-
finicion suele servir para dos
usos principales: para explicar
como se utiliza de hecho una
palabra en un lenguaje, o para
estipular qué significado espe-
cial se va a prestar a un término
para la conveniencia de una
discusion cientifica determina-
da» (13).

El profesor Barea, en un re-
ciente trabajo (14), ha mostrado
la confusién que reina en punto
a definicion del déficit publico.
La abundancia de definiciones
(en la que pretendo poner or-
den eligiendo la que convenga
a los fines de la discusion te6-
rica que tenemos entre manos)
se debe a que el significado y
cuantia del déficit cambian: se-
gun se considere la liquidez del
agente economico; segun el
tipo de consideracion contable
que se dé a las partidas finan-
cieras; segun el momento eco-
némico al que se atribuye el
déficit, y seguin los agentes eco-
némicos a los que se asigne el
déficit.

a) Liquidez. El déficit de un
agente economico puede defi-
nirse en términos de cash flow,
es decir, en términos de la liqui-
dez de caja del agente a la vista
de sus pagos e ingresos efecti-

vos, incluido el servicio de la
deuda publica y los proceden-
tes de emisiones, pero excluido
el recurso al Banco de Espania.
Esta vision, segln la cual el dé-
ficit se define como la diferen-
cia entre ingresos efectivos, co-
rrientes y de capital, y pagos
efectivos, corrientes y de capi-
tal, tiene su importancia para
los encargados de manejar la
caja del Tesoro publico, es de-
cir, sobre todo la Autoridad mo-
netaria, la designaremos con el
simbolo D,. En contraste con
esta vision estad la mas patrimo-
nial, que define el déficit en
términos de derechos recono-
cidos y obligaciones contraidas.

b) Agregacion de partidas
financieras. Si en vez de la si-
tuacion de liquidez de caja D,,
se toma un punto de vista pa-
trimonial y se consideran las
obligaciones contraidas y los
derechos reconocidos, la cuan-
tia del déficit dependera de co6-
mo consolidamos las operacio-
nes financieras. Para aclarar este
punto conviene consultar el cua-
dro n.° 12.

Cuando la Hacienda publica
no actuaba, o actuaba escasa-
mente, en el campo de la inter-
mediacion financiera, las parti-
das importantes para definir su
situacién patrimonial eran los
ingresos y gastos no financieros
(entendidos como obligaciones
contraidas y derechos reconoci-
dos). La adquisicion y enajena-
cion de activos financieros po-
dian considerarse como método
de financiar el déficit o colocar
el superavit de los ingresos y
gastos reales. A esa necesidad
o0 capacidad de financiacion la
designo con el simbolo D, (0 S,
Si es un superavit).

Sin embargo, la intermedia-
cion financiera se ha convertido
en una de las actividades mas
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CUADRO 12 DEFINICIONES DEL DEFICIT PUBLICO

A. Pagos e ingresos efectivos:

a) Déficit de caja.

B. Derechos reconocidos y obligaciones contraidas:

b) Capacidad (+) o necesidad (—) de financia-
cién (ingresos — gastos no financieros).

¢) Saldo a financiar (—) (— necesidad de finan-
ciacibn — compra neta de activos finan-
cieros).

PSBR
(Reino Unido)

d) Déficit de Contabilidad Nacional (—) (— sal-
do a financiar + gastos procedentes del
ejercicio anterior — gastos pospuestos al
ejercicio siguiente).

D,

financieras publicas, consolidadas).

Seguridad Social, consolidada).

3. Administraciones Publicas (Administracion Central + Corporaciones locales +
4. Sector publico (Administraciones publicas + empresas publicas + instituciones

2. Administracion central (Estado + Organismos autonomos).




conspicuas de la Hacienda pu-
blica. Presta cantidades consi-
derables a otros agentes, con
fines mas o menos oscuros de
politica econ6mica: esto queda
reflejado en la partida «compra
neta de activos financieros» del
cuadro n.° 14. Por ello se im-
pone otra definicion de déficit,
D,, que resulta de sumar, a los
gastos netos no financieros, la
compra de netos activos finan-
cieros, para obtener el «saldo a
financiary». Este saldo es el que
en el Reino Unido se designa
con el nombre de «Public Sec-
tor Borrowing Requirementy
(PSBR) (15), que la Hacienda
cubre con la emisién de dinero
béasico (M,, high powered mo-
ney, o «base monetaria») y la
emision de deuda publica y prés-
tamos recibidos de todo tipo.

Vemos, pues, que para de-
finir D, las partidas financieras
de la cuenta de ingresos y gas-
tos de los diversos agentes se
tratan asimétricamente: la com-
pra de activos financieros forma
parte de los gastos, mientras
que los ingresos financieros se
distinguen de los ingresos rea-
les y se designan como finan-
ciacion del déficit.

¢/ Momento del déficit. Co-
mo los ministros de Hacienda
buscan a veces minimizar el dé-
ficit creado durante su manda-
to, aplazan pagos a ejercicios
posteriores. De ahi la necesidad
de definir el déficit estrictamen-
te para el ejercicio economico
en el que se realizaron los ac-
tos, que luego resultaron en
derechos reconocidos y obliga-
ciones contraidas en ese u otros
ejercicios. Esta definicion D,, o
definicion de Contabilidad Na-
cional, resta a D, los derechos
reconocidos y obligaciones con-
traidas por actos realizados en
ejercicios anteriores, y le suma
los mismos aunque aparezcan

en ejercicios posteriores. Ade-
méas, como veremos, D, suele
definirse para agentes distintos
de D,.

d) Agentes econdémicos a
que se atribuye. Todos estos
déficits, o casi todos si excep-
tuamos el déficit de Contabili-
dad Nacional, pueden atribuirse
a diversos agentes de los que
componen el sector publico, a
saber: Estado, Organismos auté-
nomos, Corporaciones locales y
Seguridad Social; a la consoli-
dacion de estos cuatro, conoci-
da como Administraciones pu-
blicas; y, para la Contabilidad
Nacional (y el PSBR en el Reino
Unido), a la suma de Adminis-
traciones publicas y las empre-
sas publicas (cuentas consoli-
dadas).

Para aclarar la relacién entre

todas estas definiciones D, a D,
y los agentes a los que normal-
mente se atribuyen, presento el
cuadro de doble entrada n.° 12.

Naturalmente, todas las defi-
niciones de déficit, excepto D,,
podrian aplicarse a los diversos
agentes econdémicos. Para ello
podria utilizarse una notacion
matricial, de tal manera que el
déficit de caja del Estado seria
D,,, llegdndose a 10 definicio-
nes de déficit, si D, se aplica
so6lo al agente 4, el «Sector Pu-
blicoy.

No es necesaria tal complica-
cion y bastan las definiciones
sefialadas en el cuadro n.° 12
para estudiar los problemas que
se presentan al economista en
este campo.

Desde el punto de vista mo-
netario tiene importancia D,, el

CUADRO N.° 13

CAPACIDAD (+) O NECESIDAD (—) DE FINANCIACION
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS (D,)
(Miles de millones de pesetas)

BANCO DE ESPANA

1970 1971 1972

1973 1974 1975 1976

18,5 —19,2 14,6

41,9

3,6 —75 22,9

Fuente: Banco de Espaiia, «Informe Anual 1977».

INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA

1970 1971 1972

1973 1974 1975 1976

17,4 —16,4 9,0

46,6

9.3 2,6 —22,1

y avance de 1978.

Fuente: INE, «Contabilidad Nacional de Espafia, base 1970». Afios 1964-1976, 1977 provisional

MINISTERIO DE HACIENDA

1970 1971 1972

1973

1974 1975 1976

8,0 —24,6 18,1 45,8

12,8 13,0 —18,5

Fuente: Ministerio de Hacienda, «Cuentas de las Administraciones Publicasy» (afios 1970 a 1976).
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déficit de caja efectivo de las
Administraciones publicas, pues-
to que éstas cubrirdn tal D,
aumentando el descubierto de
la cuenta del Tesoro en el Ban-
co de Espana y contribuyendo

asi al crecimiento de las dispo-
nibilidades liquidas.

Sin embargo, D, no tiene de-
masiada utilidad para el anélisis
econdémico, si no es para el

CUADRO N.° 14

DEFICIT DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS:
DERECHOS RECONOCIDOS Y OBLIGACIONES CONTRAIDAS

(Miles de millones de pesetas)

1970 1974 1977

538,4
530,4

1.119,5
1.106,7

2.330,8
2.378,3

Ingresos no financieros ...
Gastos no financieros ...

Capacidad (+) o necesi-
dad (—) de financiacion
(definicion D, de déficit)...
Compra neta de activos
financieros (**)

+ 128 — 475

— 99,4 —355,6

Saldo a financiar (defini-

cion D, de déficit) — 86,6 —403,1 —315,9

(*) Se trata de cifras presupuestadas.

(**) Las cifras las ponemos con signo negativo porque es una cantidad que hay que restar al
saldo de las operaciones no financieras para conocer el déficit total.

Fuentes: Ministerio de Hacienda, «Cuentas de las Administraciones Publicas» (afios 1970, 1974
y 1977). «Presupuesto del Sector Publico 1980 (libro verde).

CUADRO N.° 15

COMPRAS NETAS DE ACTIVOS FINANCIEROS
POR LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

(Miles de millones de pesetas)

1970 1974

Variacién en Caja y Depositos ... ... ... ... ... 8,9 6,3
Adquisicion de obligaciones (neto) ... ... ... ... 0,8 2,9
Adquisicion de acciones (neto) ... ... ... ... ... 4,6 6,9

Préstamos concedidos a corto y largo plazo

(neto) ... ... ... i i i e e e .. ...... 20,8 50,8
Inversidon neta en servicios comerciales inclui-

dos en el Presupuesto del Estado ... ... ... ... 1,2 2,0 3,1

Otros activos financieros ... ... ... ... ... ... ... 129 30,6 123,7

TOTAL ... ... .o oo oo e e e oo 49,3 99,4 3624

Fuente: Ministerio de Hacienda, «Cuentas de las Administraciones Publicas» (afios 1970 a 1978).

calculo del llamado presupuesto
monetario con el que el Banco
de Espaia dirige su politica mo-
netaria (16). Tampoco tiene mu-
cho interés D,, aunque a veces
se menciona por ser asequibles
las cifras.

El déficit D, es el que tiene
interés para calcular la apela-
cion de las Administraciones pu-
blicas al sistema financiero, por
medio de las diversas formas de
deuda, a saber: billetes de Ban-
co, deuda publica nacional, deu-
da publica extranjera y présta-
mos de todo tipo, nacionales y
extranjeros, obtenidos por la Ad-
ministracion. Este es el déficit
que hay que vigilar para la dis-
cusion de la politica macroeco-
noémica, y en especial para el
disefo de la politica antiinfla-
cionista.

Por fin, D, es un enfoque im-
portante cuando se relaciona el
crecimiento del peso del sector
publico y de la presién fiscal
con las formas subrepticias de
contener ambos, sin reducir el
gasto.

B) Medida del déficit publico
y su financiacion

Aclarada la dificil cuestion de
las definiciones, pasemos a cuan-
tificar el déficit publico espafiol.

Mi preferencia al hablar de
déficit va por D, el «saldo a
financiary, entre otras razones,
porque las estimaciones exis-
tentes de D, son numerosas vy
no coinciden.

Pasemos entonces a cuantifi-
car D, para el caso espafiol. El
cuadro n.° 14 selecciona las ci-
fras mas importantes para algu-
nos afnos.

El déficit total, o saldo a fi-
nanciar, aumenta notablemente
a partir del afio 1975. La prin-




CUADRO N.° 16

FINANCIACION DEL DEFICIT D,

(Miles de millones de pesetas)
o e A ' o A A S Yo L i B o GRS DR A |

1970 1974 1977 1980 (*)

Emision de moneda y variaciéon en depo-

sitos (**) ... ... ... ...
Emisién de Deuda Publica (neto)

Préstamos recibidos (neto) ... ... ... ... ...

Anticipos del Banco de Espafia

Otros pasivos financieros ... ... ... ... ...

TOTAL ... ... o

4,8 5,1 4,3 —
16,0 78 1118 —

42 123 1309 1454

03 428 22,1 170,5
159 18,6 1341 =

41,3 86,6 403,17 3159

(*) Cifras presupuestadas.

(**) Los ingresos por emision de moneda metélica, aunque son ingresos patrimoniales, los
consideramos como una forma de financiacion del déficit por el efecto monetario que
tienen al constituir la moneda metalica parte de la base monetaria. En todo caso, es una

cantidad pequefia.

Fuentes: Ministerio de Hacienda, «Cuentas de las Administraciones Publicasy (afios 1970, 1974
y 1977). «Presupuesto del Sector Publico 1980» (libro verde).

CUADRO N.° 17

PORCENTAJE
DEL DEFICIT D,

RESPECTO DEL PIB A
PRECIOS DE MERCADO
P e L B R R

1964 .. ... .. ... 18
1965 .. ... .............. 24
1967 .. ... ... 25
1969 .. ... .. ... 26
1971 ... 33
1973 . 1
1975 . ... .. ...... 26

1977 .. ... ... ... 44
1978 ... ... ... ............ 50

Fuentes: Ministerio de Hacienda, «Cuen-
tas de las Administraciones Publicasy
(afios 1964 a 1978). INE, «Contabili-
dad Nacional de Espafia, base 1970».
Madrid, 1979. Banco de Espafia, «In-
forme anual 1979». Apéndice 1.

cipal causa de este aumento
hay que buscarla en la fila 4,
«compra neta de activos finan-
cierosy». En el cuadro n.° 15, se
ve que la principal causa de tal
expansion se encuentra en la
concesion de préstamos a corto
y largo plazo (fila 4), asignados
en su casi totalidad a institucio-
nes financieras.

Segln aparece en las cuentas
de las Administraciones publi-
cas, el aumento en la compra
de activos financieros habido
desde el afio 1975 se debe prin-
cipalmente al incremento en los
préstamos concedidos a largo
plazo a otros sectores, asignan-
dose la casi totalidad de estos
préstamos a instituciones finan-
cieras.

En resumen, entonces, he-
mos medido dos clases de défi-
cit de la Administracion publica,
que son los que hemos definido
en la clasificacion inicial como
D, y D,

Para saber como se ha finan-

ciado el déficit D,, tenemos que
ver la cuenta financiera en su
vertiente de ingresos. Para los

mismos afios del cuadro n.° 14,
la financiacién ha sido la que se
detalla en el cuadro n.° 16.

CUADRO N.° 18

CAPACIDAD O NECESIDAD DE FINANCIACION
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS SOBRE ~
LA BASE DEL SISTEMA DE CUENTAS NACIONALES D, 1975-79

(En porcentaje del PNB/PIB nominal)
T e R P e e P T

NECESIDAD DE FINANCIACION

1975 1976

1977 1978 (**)

1979 (**)

Japon ... ... ... ... 2,7
Alemania

Francia ... ... ... .

Reino Unido

Canada ... ... ... ...

Italia (*)... ... ... ...

—3,6
—3,6

—3.9
—2,6
—=1,3
—-3,2

_4,4"(***)

(*)  Comprendida la consolidacién de las deudas de los organismos mutualistas con los hos-

pitales.

(**) Estimaciones y previsiones de la OCDE.

(***) Estimacion Termes del Déficit D4 para 1980: 675.000 millones de pesetas. Si el PIB au- :
menta un 2 por 100 en 1980 y los precios un 16 por 100, el PIB en pesetas corrientes
puede estimarse en 15.335 miles de millones de pesetas.

Fuentes: OCDE, «Perspectives economiques de L'OCDEy, julio 1979. R. Termes, «La economia
real y el sistema financiero. Perspectivas para la segunda mitad de 1980». Conferencia del

8 de julio de 1980.
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Queda la cuestion de coémo
ha evolucionado la relacién entre
el déficit D, («saldo a financiar»)
y el Producto Interior Bruto a
precios de mercado, una medi-
da cominmente usada por los
tratadistas. En el cuadro n.® 17
vemos que el déficit publico D,
representd en el afio 1978 un
porcentaje bastante alto del PIB
(5 por 100), porcentaje que ha
venido creciendo desde 1975.

C) Comparacion del déficit
pablico de Espafia con el
de otras naciones

La comparacion internacional
del déficit pablico (o en su caso
superavit) es ciertamente una
de las comparaciones que més
dificultades presenta, pues ya
vimos en el anterior capitulo,
referido al caso espaiiol, la va-
riedad de posibles definiciones
del mismo. Nos atendremos a
la comparacion realizada por la
OCDE, que habla de «capacidad
o necesidad de financiacion de
las administraciones publicas».

En el cuadro n.° 18 podemos
ver, para algunos paises, la can-
tidad equivalente de su produc-
cion nacional representada por
el déficit pablico, segin la OCDE.

Otra comparacion de la que
podemos disponer, aunque di-
fiere algo de la anterior, es la
que expresa el cuadro n.° 19.

El déficit y la inflacién

No es mi prop6sito modelizar
la relacion entre el déficit de las
Administraciones publicas y la
tasa de inflaciéon. Pero esté cla-
ro que no estan desconectados
y parece poco probable que la
inflacion vaya a reducirse en

Espafia mientras que el déficit
publico siga aumentando. A sal-
vo de llegar a conclusiones mas
firmes tras un andlisis econo-
meétrico de series mas largas,
parece que el impuesto inflacio-
nista queda retrasado respecto
del déficit, cuando éste se ex-
pande rapidamente; pero el im-
puesto, que representa la pérdida
de poder adquisitivo de la base
monetaria, alcanza al déficit y
lo sobrepasa, hasta que llega un
nuevo impulso de endeudamien-
to (17).

CUADRO N.° 19

DEFICIT
DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA
(Afio 1978)
Rt i S )

% déficit
RALSER sobre PIB

USA ... ... ... ... ... =5H0
Japén ... ... ... ...... —479
Alemania ... ... ... ... =27
Francia ... ... ... ... =21
Gran Bretana ... ... —4,3
Canada ... ... ... ... =35
Italia ... ... ... ... ... —7,0
ESPANA ... ... ... ... =28

Fuente: «Documento interno del Co-
mité de Politica Econ6mica de la
OCDE». Abril 1979.

ANOS

CUADRO N.° 20
IMPUESTO INFLACIONARIO SOBRE LA TENENCIA DE DINERO
Y DEFICIT DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

(Miles de millones de pesetas)
T T e e e s A S e o 1 PP

Impuesto

Déficit ; =
inflacionista

21,4 27,6
33,6 20,1
40,1 13,9
46,1 18,1
58,2 14,4
59,3 9,9
41,2 26,7
94,9 36,2
47,2 41,5
441 70,3
86,6 107,1
168,5 120,1
171,6 185,5
403,2 263,4
558,4 265,2

con un cambio en su método de célculo.

Nota: El impuesto inflacionario se ha calculado provisionalmente aplicando la tasa anual de
inflacion a la base monetaria. Para los afios 1964-67 se ha utilizado el incremento del coste
de la vida, diciembre sobre diciembre, y el dato de base monetaria de diciembre. Para los
afios 1968-78 se ha utilizado la media anual del coste de la vida y el dato de base monetaria
de julio. En 1976, el indice de coste de vida pasé a llamarse indice de precios de consumo,

Fuentes: Ministerio de Hacienda, «Cuentas de las Administraciones Publicasy (1964 a 1978) para
el déficit. Banco de Espafa, «Informes anualesy», 1968-78, para la inflacion. «Boletin Esta-

distico», para «Base monetaria ampliada», 1974-78. «Informe», 1973, cuadro apéndice 29,

para «Base monetaria», 1964-73.




IV. CONSIDERACIONES
DE BIENESTAR
SOBRE EL GASTO
Y DEFICIT PUBLICOS,
Y LA INTERVENCION
ADMINISTRATIVA

No es objeto de este ensayo
el valorar los fenbmenos hasta
aqui descritos. Si quiero sugerir
las lineas generales por las que
creo que tal discusién deberia
conducirse.

A) No hay ninguna cifra ma-
gica que indique el peso maxi-
mo del sector pablico dentro de
una economia. Colin Clark (18)
sefaldé, en el afo 1945, una
cantidad equivalente al 25 por
100 de la renta nacional como
tope, pues consideraba que la
presion fiscal correspondiente
por encima de ese tope no seria
tolerada por los ciudadanos, que
empezarian a evadir impuestos.
No estaba Clark desacertado en
su profecia y no hay duda de
que el peso del sector publico
y el aumento de la presion fis-
cal, que son mas altos que el
25 por 100 de Clark en la actua-
lidad, también en Espafa, crea
trastornos sociales, sean cuales
sean los fines a los que se de-
dica el gasto. A pesar de ello,
sin embargo, la discusiéon de
cuél haya de ser el peso del sec-
tor publico es mas complicada.

La aproximacién debe hacer-
se, en mi opinién, con ayuda
de la teoria de los bienes publi-
cos, de la teoria de la eleccion
social y de la teoria de las ex-
pectativas racionales.

Todos los tratadistas estan de
acuerdo en que la lista de los
bienes publicos puros es breve,
aunque alguno de ellos, como
la defensa nacional, sean muy
caros. La cuestion del exceso
de intervencién administrativa se

plantea con los bienes mixtos
y privados que el sector publico
se empefia en producir. Si la
Unica forma de corregir efectos
externos es la intervencion pu-
blica, el campo para ésta es
amplio. Si, por el contrario, los
efectos externos se deben a de-
rechos de apropiacion mal defi-
nidos, entonces la accion social
debe concentrarse en la mejora
del marco de derechos y no en
la correccion ad hoc de efectos
indeseados.

El razonamiento no puede
quedarse en la teoria de los
bienes publicos y mixtos, y en
la cuestion de la existencia o no
de efectos externos. Sean cua-
les sean los defectos del merca-
do y de su marco institucional,
hay que interrogarse también
sobre los defectos del sistema
politico. De otra forma dicho,
la discusion de los economistas
sobre el tamafio y las funciones
del sector puUblico, discurre a
menudo como si el politico a
quien se encomienda la inter-
vencion fuese un deus ex mac-
china, sin macula ni pasion, un
eunuco sin intereses.

En especial aparece la nece-
sidad de hablar de eleccion pu-
blica. Si el analisis econémico
lleva a las conclusiones de que
no hay efectos externos, sino
mala definicién de derechos de
apropiacion; y de que la mayor
parte de los bienes mixtos y pri-
vados que suministra el sector
publico, deberian abandonarse
a la produccion privada: enton-
ces, ¢por qué los produce el
Estado u otros organismos pu-
blicos?, ¢por qué crece secular-
mente el peso del sector publi-
co?, ¢por qué ocurre este creci-
miento especialmente en las de-
mocracias? He aqui el tipo de
problemas que pretende solu-
cionar la teoria de la eleccién
publica.

Més problemas adn plantea a
los intervencionistas la teoria de
las expectativas racionales, bien
resumidas en un reciente articu-
lo del profesor Antonio Argan-
dofa en la Revista Espafiola de
Economia. Si es cierto lo que
afirma esa teoria, a saber: 1) que
no hay ninguna razén para pen-
sar que un transactor individual,
y menos un politico o empleado
publico, sepa sisteméaticamente
mas que los mercados; 2) que
los transactores todos descuen-
tan las acciones de los encar-
gados de la politica econdémica,
quienes sb6lo pueden conseguir
alguno de sus fines en la me-
dida en que sorprendan al pa-
blico; 3) que los responsables
de la politica econémica no con-
siguen sino aumentar los costes
de funcionamiento de la econo-
mia cuando intentan evitar que
el publico alcance los fines que
persigue: entonces, la extension
de la actividad del Estado maés
all4d de los bienes publicos pu-
ros quizéd sea fatil o, mas adn,
dafiina.

B) La teoria de la eleccion
publica es quizd alin méas nece-
saria en la cuestiéon del creci-
miento del déficit pablico en las
democracias modernas, que en
la cuestion del tamafio del sec-
tor publico. Tampoco aqui es
facil fijar un nivel 6ptimo de dé-
ficit publico.

En efecto, no parece haber
razén alguna para prohibir ab-
solutamente a las Administra-
ciones publicas que se endeu-
den como cualquier otro agente
econémico. Las objeciones na-
cen del tipo de endeudamiento
que se ha hecho caracteristico
en los Estados democraticos mo-
dernos; y de la capacidad de
tales Estados para colocar los
titulos de esa deuda (sean bille-
tes de Banco o deuda publica

clasica) coactivamente.
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Un agente econdémico puede
endeudarse de tres formas dis-
tintas, cuando se examina su
actividad financiera desde el pun-
to de vista de su solvencia:

a) Puede contraer «deuda hipo-
tecaria». Es decir, puede en-
deudarse por cantidades pe-
quefias comparadas con sus
activos realizables en cada
momento, de tal manera que
sin dificultad puede extinguir
la deuda, si la colocacion de
los fondos obtenidos no cu-
bre los intereses.

b) Puede contraer «deuda auto-
liquidable». De otra forma di-
cho, el rédito de la coloca-
cion de los fondos obtenidos
a préstamo basta para aten-
der al servicio de la deuda
(plazos del principal, mas in-
tereses).

¢) Por fin puede contratar «deu-
da en bola de nievey. Es el
dinero que se toma a présta-
mo para pagar el interés vy
principal de deudas anterio-
res; esta forma de financia-
cion acaba por hacer quebrar
al prestatario.

El obligarse a deuda de
tipo ¢/ fue tipico de los Go-
biernos espafnoles del si-
glo XIX, pero entonces ello
no hacia dafio sino a esos
gobiernos, por no poder és-
tos colocar a la fuerza, entre
los ciudadanos del pais, bi-
lletes de Banco ni titulo de
renta fija. El resultado enton-
ces era la pignoracion de
bienes nacionales, como, por
ejemplo, las minas de Al-
madén.

Los gobiernos actuales su-
fren cada vez mayores défi-
cits y son insolventes en el
sentido de la deuda de tipo
c). La bola de nieve crecien-
te de su insolvencia los lleva
a financiarse con coeficien-

tes forzosos de deuda y so-
bre todo con la emision de
dinero bésico erosionado por
una creciente inflacion.

La discusion sobre el tamafio
del déficit publico esparol de-
beria conducirse con la mirada
puesta en la situacién financiera
de tantas RepuUblicas surameri-
canas. En esas regiones el dé-
ficit se financia integramente
con el impuesto inflacionario
sobre la tenencia de billetes y
cuentas bancarias, que supone
la subida de precios; y el propio
déficit se explica por los favores
que los politicos quieren hacer
a sus clientes y amigos, sin in-
currir en la impopularidad de
elevar los impuestos.

C) Por fin, el examen de la
intervencion administrativa, bajo
formas de fomento y policia,
deberia llevarse adelante en el
marco de la teoria de la buro-
cracia, con especial atencion a
las leyes de Parkinson y el prin-
cipio de Peters.

V. CONCLUSIONES

1. Este estudio sobre el sec-
tor protegido espanol indica que
éste no se puede delimitar cla-
ramente. Hay muchas activida-
des protegidas en Espana en el
sentido de que «hay areas en la
economia en las que las elec-
ciones de los empresarios y las
decisiones sobre el uso de los
recursos estan protegidas de las
consecuencias de las decisiones
del publico sobre el valor de
esos usos alternativos», segun
expresa Richard E. Wagner. Pero
la proteccion puede que sea
inevitable, salvo complicadas
reformas constitucionales, de-
bido al caracter publico de algu-
nos de los bienes producidos:

no todas las actividades del sec-
tor protegido son ineficientes
o se puede prescindir de ellas.
Sin embargo, parece existir una
relacion positiva entre el tama-
fio del sector protegido y su
ineficacia, lo cual hace nada de-
seable el crecimiento de dicho
sector en Espana.

2. El sector protegido en Es-
pafia se caracteriza por una com-
plicada estructura, como puede
verse en el cuadro 1. Su tamafio
lo podemos medir aproximada-
mente, viendo el gasto del sec-
tor publico y de algunas activi-
dades protegidas. Pero las re-
gulaciones y otras medidas de
fomento y policia son dificil-
mente cuantificables, y eso sélo
después de una investigacion
mas profunda.

3. El centro del sector pro-
tegido espafiol esta constituido
por el sector publico. En éste
se integran las «Administracio-
nes publicas» mas un conjunto
de organismos puUblicos comer-
ciales e industriales (entre todos
suman mas de 200 empresas
publicas). En las Administracio-
nes publicas se integran la Ad-
ministracion Central y Local, con
las nuevas comunidades auto6-
nomas, y la Seguridad Social.

Ademas del sector publico,
estan las actividades privadas
protegidas a través de medios
financieros o con regulaciones:
empresas privadas subvencio-
nadas que son dificiles de dis-
tinguir de las nacionalizadas
ya que en caso de quiebra pa-
san a manos del Estado; acti-
vidades protegidas tras un aran-
cel; las que estan reguladas con
normas que se refieren a los pre-
cios, cantidades o modos de
produccion; y, finalmente, inter-
venciones en el mercado de tra-
bajo, vivienda, ensefianza y
otros.
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4. De acuerdo con el profe-
sor Lagares, el gasto del Estado
(Administracion Central) ha cre-
cido, desde representar un 9,2
por 100 de la renta nacional en
1900 a un 14,3 por 100 en 1935,
y a un 18 por 100 en 1971.

Pero el gasto del Estado es
s6lo una pequefia parte del gas-
to publico, especialmente en los
Gltimos anos. Si nos fijamos en
los gastos no financieros de las
Administraciones publicas como
porcentaje del PIB a precios de
mercado, en 1970 representaron
un 20,6 por 100. En el periodo
analizado, ese porcentaje ha cre-
cido desde un 16 por 100 en
1964 hasta un 27,8 por 100 en
1978.

También he estimado el valor
aproximado de las prestaciones
totales del sector publico en
Espafia, incluyendo el valor afna-
didos de las empresas publicas
y organismos similares en 1980:
estas prestaciones pueden lle-
gar hasta un 35 por 100 del
Producto Interior Bruto al coste
de los factores.

En una comparacion interna-
cional se comprueba que, aun-
que en Espaia el gasto publico
es mas bajo que en los paises
de la OCDE, la tasa de creci-
miento en los Ultimos afios es
una de las mas altas. En 1970-
1976 dicha tasa es de un 21,5
por 100 anual, lo que sitia a
Espaiia en el tercer lugar dentro
de la OCDE.

5. El déficit publico se pue-
de definir de varias maneras:
segun el agente publico a que
se aplique, seglin la agregacién
de partidas que se considere,
y segin el momento a que ven-
ga referido. La definicion de
déficit que he considerado maés
interesante para mis fines ha
sido la que he llamado D, («sal-
do a financiar»), ya que éste es

el que hay que vigilar desde el
punto de vista de una politica
macroeconémica y, en especial,
para el disefio de la politica
antiinflacionista.

6. Dicho déficit D,, viene re-
ferido a las Administraciones
publicas y estd constituido por
la diferencia entre todos los gas-
tos por un lado, y los ingresos
corrientes y de capital, por otro.
Es decir que, si dicho déficit
existe, habra de cubrirse con in-
gresos financieros, que son las
diversas formas existentes de
deuda, a saber: billetes de Ban-
co, deuda publica nacional, deu-
da publica extranjera y présta-
mos de todo tipo, nacionales y
extranjeros, obtenidos por las
Administraciones publicas. Este
déficit era, en 1973 y en Es-
pana, de 44.000 millones de pe-
setas y en 1978 de 558.000 mi-
llones de pesetas corrientes.

7. La expansion del sector
publico va acompafiada de un
incremento del déficit publico.
El déficit de las Administracio-
nes publicas alcanz6 un 7,1 por
100 de sus gastos totales en
1970, y ahora se sitia en un 16
por 100. Este mismo déficit fue
equivalente a un 1,6 por 100
del PIB en 1970 y a un 5 por
100 en 1978.

8. Ademas de medir la in-
tervenciéon publica en la econo-
mia, por su reflejo en el gasto
de la Administracion publica, he
puesto de manifiesto que hay
actividades de fomento y de
policia que no se pueden medir
o cuantificar en su totalidad,
pero que implican una presen-
cia del sector publico en el que-
hacer econémico del pais. Un
ejemplo de este tipo de inter-
venciéon es el constituido por la
reglamentacion en el sector in-
dustrial, que tiene postrada a
nuestra industria con mil hilos

invisibles, como Gulliver en Li-
lliput.

9. En resumen, en Espaia
existe una tendencia a que in-
cremente el sector protegido,
como en otros paises occiden-
tales. Algunas actividades pro-
tegidas podran desaparecer con
la entrada en el Mercado Co-
muan, especialmente la protec-
cion arancelaria. Pero con la lle-
gada de la democracia y de los
gobiernos regionales la protec-
cion financiada mediante gasto
publico esta creciendo, crecera
y deberia desaparecer.

10.  Por dltimo, he sefalado
que la discusion sobre cual haya
de ser el peso del sector publico
y la cuantia del déficit debe rea-
lizarse con la ayuda de la teoria
de los bienes publicos, de la
teoria de la eleccion social y de
la teoria de las expectativas ra-
cionales.
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José BAREA TEJEIRO

DELIMITACION

AS Administraciones Pu-
blicas constituyen el «Sec-
tor no mercado» en su
sentido mas puro, donde la
mano visible de la autoridad pu-
blica sustituye totalmente a la
mano invisible del mercado. Es

evidente que en otros agentes
del Sector Publico (Empresas
Plablicas comerciales e indus-
triales, Instituciones Financieras
plblicas), se da también una in-
tervencion puablica en algunas
de sus decisiones, pero no es
menos cierto, que otra gran
parte de sus decisiones se rigen
por el mercado, ya que precisa-

mente los bienes y servicios que
producen se destinan al merca-
do y por tanto forman parte de
este Sector, con el que tienen
un comportamiento mas homo-
géneo que con el de «no mer-
cadoy, tipico de las Administra-
ciones Publicas.

La segunda cuestién que me
ha surgido en la delimitacién es-
ta relacionada con la amplitud
que debe tener el concepto del
gasto total de las Administra-
ciones Publicas. Los economis-
tas, como en tantas otras cosas,
no estamos de acuerdo en esta
cuestion.

Para el analisis que hemos
efectuado, hemos considerado
que el criterio mas acertado es
aquel que pretende poner de
manifiesto la parte que, de los
recursos disponibles de un pais,
se hace pasar por las Adminis-
traciones PuUblicas, bien para la
produccién de servicios colec-
tivos, bien con la finalidad de
redistribuir la renta originada en
el proceso productivo de la na-
cion. Comprende por tanto los
gastos no financieros de las
Administraciones Publicas.

La fijacion del ambito tempo-
ral, ha estado condicionada por
los datos disponibles.

Para determinar las causas del
crecimiento del gasto de las
Administraciones Publicas, na-
da mejor que conocer la evolu-
cion de sus actividades, el «pa-
ra qué gasta», y para ello es
preciso disponer de la clasifica-
cion funcional del gasto publico
y dicha clasificacién solo esta
disponible para el Estado y los
Organismos Auténomos Admi-
nistrativos a partir de 1969 has-
ta 1978. Para la Seguridad So-
cial hemos efectuado una ela-
boracion propia para el mismo
periodo.
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