CONSUMO
Y DEFICIT PUBLICOS

Cesar ALBINANA GARCIA-QUINTANA

S corriente que la critica

de la politica economica

de los Gltimos gobiernos se
cebe en la magnitud del déficit
publico, sin entrar en el analisis
de sus causas (1), ni en el exa-
men de las partidas del gasto
publico que podrian ser reduci-
das o congeladas, ni en la pro-
puesta de soluciones que libe-
raran al Estado de sus actuales
funciones paternalistas o indem-
nizatorias de todos los sinies-
tros de cierta magnitud. Las cen-
suras, por otra parte, son de
descalificacion global del Presu-
puesto del Estado como Unico
responsable del déficit pablico,
pues para quienes asi se pro-
nuncian nada mas puede pe-
dirse a la recaudacion tributaria,
que, segun ellos, ya ha alcanza-
do su techo y éste, ademas, se
encuentra en las fronteras de la
confiscacion.

La posicidén politica que aca-
ba de ser aludida cuenta con el
amparo de los datos agregados
y con la extendida opinion que
descubre en las democracias una
natural proclividad a generar dé-
ficit publico (2). No debe sor-
prender, por tanto, que los ciu-
dadanos — propensos en su ma-
yoria a consideraciones simples
o elementales— caigan en la ten-
tacion de atribuir al sector pi-
blico los calificativos de ineficaz
y despiifarrador (3). Imputar al
Gobierno todos los males nacio-
nales, sean o no economicos,
es dicho popular que ha recogi-
do y sancionado nuestra litera-
tura costumbrista y la letra de
nuestras zarzuelas decimononi-

cas. Con palabras terminantes
ha escrito el profesor Fuentes
Quintana, en prélogo a una obra
del también profesor Lagares (4),
que «de una parte, estan quie-
nes juzgan el déficit publico co-
mo un mal que condenan todos
los dias y que tiene un culpable
evidente: el Gohierno» (5).

Y como, de otro lado, tildar
de derrochador a un sector pu-
blico equivale a tachar su ges-
tibn de irresponsable y de pro-
diga en los gastos de personal
y en las compras de bienes co-
rrientes, esto es, en el «consu-
mo publico», me ha parecido
oportuno comprobar si nuestras
Administraciones publicas estan
siendo o no moderadas en la
realizacion de tales gastos des-
de que el déficit se instalé en
sus cuentas.

La conclusion a que se llegue
pondréd de manifiesto si el con-
temporaneo déficit publico trae
causa de los estrictos gastos de
gestion publica o si procede de
las prestaciones sociales, de los
subsidios al desempleo, de las
subvenciones a las empresas pu-
blicas, de los desequilibrios de
las Haciendas territoriales o de
las aportaciones para apuntalar
unidades o sectores producti-
vos sacudidos por la mayor cri-
sis economica que padece el
mundo occidental desde el ano
1929 (6) y, ademas, con carac-
teres atipicos y de permanencia
inusitada.

Sabida es la nocién de «con-
sumo publico» que nos da la

nomenclatura presupuestaria que
en Espana se usa. El consumo
colectivo de las Administracio-
nes pablicas, © consumo publi-
co, es igual a la produccion de
servicios no destinados a la ven-
ta, y que se contabiliza como
un consumo final de las propias
Administraciones publicas. Si,
por el contrario, se destinara a
la venta, estariamos ante un
gasto publico autofinanciable
mediante tasas o precios (7).

La expresada definicion se
identifica cuantitativamente con
la suma de «Gastos de perso-
nal» —debiendo excluirse el per-
sonal pasivo— y «Gastos de bie-
nes corrientes y servicios». Y
aunque el profesor Barea, por
ejemplo, con mayor rigor con-
ceptual, agrega el consumo de
capital fijo a las compras netas
de bienes corrientes y servicios
y a la remuneracién de los asala-
riados (8), nos atenemos a es-
tas dos dltimas ribricas a la hora
de evaluar y analizar el «consu-
mo publico» y a los fines que
esta colaboracion persigue.

Consultando, ahora, la infor-
macién que acompania al proyec-
to de Presupuestos Generales del
Estado para 1985, asi como las
aportaciones del profesor Angel
Alcaide, de Alvaro Casillas y de
José Antonio Roldan Mesa-
nat (9), resulta que los gastos
de personal del Estado reducen
ano a ano su participacion. Asi-
mismo, el capitulo 2 (Compras
de bienes y servicios) también
disminuye su peso en los gastos
totales desde 1980, a pesar de
crecer en 1985 en un 9 por 100
respecto del afio inmediato an-
terior.

A continuacion, unos resume-
nes numeéricos que amparan las
conclusiones que acaban de ser
expuestas (cuadros nims. 1y 2).

Y si en lugar de limitar el exa-
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CUADRO N.° 1

CREDITOS PRESUPUESTARIOS INICIALES DEL ESTADO

(En millones de pesetas)
L e i e e

ANOS

Remuneraciones
de persanal active

Compras de bienes
corrientes y servicios

Jury

<

224889 43.095
283.099 49.667
358.841 54.120
504.027 77.687
622.172 100.115
722.136 106.467
838.666 112.409
959.365 134.334
.023.904 170.787
965.973 183.985
.062.469 204.370

men al Estado, se extiende a
todas las Administraciones pu-
blicas dependientes del Gobier-
no de la nacion, esto es, inclu-
yendo los organismos autono-
mos administrativos y las enti-
dades de la Seguridad Social,
se confirmaria —con exceso—
el moderado comportamiento del
consumo publico.

Tomando la tasa real anual
elaborada por el profesor Angel
Alcaide segun los créditos pre-
supuestarios iniciales, que, co-
mo puede comprobarse, son
practicamente iguales a los res-
pectivos importes de las obliga-
ciones contraidas o reconocidas
en cada ejercicio, resultan dife-
rencias incluso negativas, con la
notoria excepcion del afio 1978,
cuyo significado politico no pue-
de desdefiarse (cuadro n.° 3).

A los datos ya indicados hay
que anadir las variaciones por-
centuales en mas de 1985 res-
pecto de 1984 y que se corres-
ponden con los términos del
discurso que el ministro Boyer
pronunci6 el dia 6 de noviem-
bre de 1984 ante el Congreso de
los Diputados: «Se ha forzado

—afirmé— al maximo la austeri-
dad en el gasto de funcionamien-
to de las Administraciones pubili-
cas». En efecto, son del 8,75 y
9,07 en los Presupuestos de la
Administracién general del Esta-
do, y del 0,35 y 5,78 en los Pre-
supuestos de los Organismos
autébnomos administrativos del

Estado, siempre en cuanto a los
conceptos que nos ocupan, a
pesar de que se ha previsto que
el PIB crezca el 11 por 100 en
1985.

Un dato mas para concluir
esta parte del presente articulo:
El consumo publico en 1975 re-
presento el 37 por 100 del total
gasto de las Administraciones
publicas, y en 1985 sera el 31,4
por 100 del gasto total.

* ¥ ¥

Es cierto, no obstante, que
las anteriores magnitudes se ven
afectadas por el proceso de trans-
ferencias de funciones o com-
petencias a las comunidades au-
tobnomas en estos Gltimos anos.
Pero existen otros factores que
bien pueden compensar los alu-
didos decrementos. Me estoy
refiiendo a los aumentos deri-
vados de pretéritas inversiones
publicas, sobre todo en el sec-
tor servicios, que pasan su fac-
tura a los gastos de funciona-
miento en los afios siguientes,

CUADRO N.° 2

SEGUN CREDITOS INICIALES
DE LOS PRESUPUESTOS DEL ESTADO

GASTOS DE PERSONAL

COMPRA DE BIENES
CORRIENTES Y SERVICIOS

ANOS
o e % total % total
B Hg Presupuesto & el Presupuesto
1975 ... 4.6 42,3 0.7 6.6
1976 ... O 4,7 43,7 0,7 6,3
1997 .. 4.8 45,2 0.6 5,6
1978 ... 5,4 42,6 0,7 54
1979 ... 5,6 42,3 0,8 5,7
1980 ... L5 74 37,9 0,7 4,7
1981 59 36,2 0,7 4,0
1982 | e optsme iy oo 6,0 335 0,7 3,8
- 1983 ... 5.5 208 0.7 3,8
1984 . .. ... 4,7 Z:5h 0,7 3.4
1985 . 4,7 2.7 0,7 3.4

Fuente: Informacion economico-financiera del Ministerio de Economia y Hacienda
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CUADRO N.° 3

TASA DE CRECIMIENTO ANUAL EN TERMINOS REALES
[ s —— s e e

AMGS (Jf.égg:::az} ;'B.fe(r‘i::—!ﬁ:arimbsl
98 .o .o .o 9,3 0,8
1976 .. 5,0 — 23
1977 . ... ... .. 7.5 —12,3
178 .o . o e e e 16,6 19,9
1979 .. h.B 11,3
T9B0 2. oo oo g see ee 1,0 — 6,3
L A 6.3 — 95
TOBD o . e b e e g — 2,6 4,5
1983 — 5,0 13.4
NOBA  cvi . s saip s T4e i ann —11,8 — 1,6
1985 ... ... ... . 1,6 3:8

Fuente: Prof. A. ALCAIDE, Hacienda Publica Espariofa, n.® 90, 1984.

cioén, causas que, desde luego,
' hay que proclamar son ajenas al
consumo publico.

Dos causas inmediatas del dé-
ficit puablico hay que apuntar.
Una, la crisis econdmica, cuyos
costes ha decidido la comuni-
dad politica sean pagados por la
Hacienda publica. Y otra, la
transformacion de muchas ne-
cesidades individuales en colec-
tivas para que su satisfacciéon
quede, asimismo, a cargo de la
Hacienda publica.

En este punto hay que recor-
dar la licida observacion del
premio Nobel James Tobin, que
advertia como el déficit del sec-
tor publico viene a ser la suma

sin que, por tanto, el aumento
pueda atribuirse al ambito dis-
crecional de las -decisiones poli-
ticas o gubernamentales. Esta-
mos ante un supuesto de las lla-
madas «obligaciones consolida-
das».

También hay que referirse a
la incidencia en ambos concep-
tos —y, en particular, en el de
gastos de personal— de las co-
rrecciones monetarias y demas
rectificaciones derivadas de reor-
ganizaciones administrativas al
servicio de la racionalidad o de
la eficacia, cualquiera que sea
el resultado que con ellas se ha-
ya conseguido.

Se ha de reconocer, asimis-
mo, que una evaluacion correc-
ta del consumo publico en los
afios de referencia, esto es, des-
de que surgi6 el déficit con su
actual pujanza, exigiria calculos
en los que intervinieran elemen-
tos o factores muy diversos que
apenas han quedado apuntados.
La inflacion y el componente es-
tructural, entre otros, plantean
dificultades a la hora de deter-
minar los incrementos presupues-

tarios del gasto publico y, en
especial, de los capitulos 1.° y
2.° de las operaciones por cuen-
ta de renta. Pero, a los fines pro-
puestos, esta proximo a la evi-
dencia que el consumo publico
del Estado ha evolucionado con
moderacién ejemplar, y asi lo
reconocen todos los analistas
del gasto publico de modo ex-
plicito o implicito. Por consiguien-
te, no puede ser invocado a la
hora de censurar la politica gu-
bernamental haciendo palanca
en el déficit publico.

* * *

Como es bien sabido y admi-
tido, los origenes o las causas
del déficit pablico contempora-
neo —el déficit siempre estuvo
presente en nuestras liquidacio-
nes presupuestarias, salvo en
contados ejercicios economi-
cos (10)—, estan en otros gas-
tos publicos, aparte de las mo-
destas y excepcionales respues-
tas de los tributos antes y des-
pués de las reformas. Y, por
tanto, no se puede censurar el
déficit pablico sin sefialar donde
estan las causas préoximas y re-
motas con la exigible concre-

algebraica de los déficit y supe-
ravit de los subsectores priva-
dos. Solo falta demostrar —y
en esta linea esta Juan Antonio
Gimeno Ullastres (11)— que los
superavit del sector privado son
financiados por el sector pu-
blico.

Y, por dltimo, hay que ano-
tar los comportamientos de las
Haciendas territoriales, que no
se cifien a sus disponibilidades
y transfieren a la Hacienda Ge-
neral sus saldos negativos. Pero
estos comportamientos, en su
dia previsibles, han quedado se-
llados en la Constitucion vigen-
te y en leyes como la llamada
LOFCA, gue han concedido o
potenciado las autonomias fi-
nancieras en la vertiente del gas-
to publico, sin obligar a ayun-
tamientos y comunidades auto-
nomas a hacer uso de potesta-
des o competencias tributarias
en defensa del equilibrio presu-
puestario.

Si ahora recordamos los mo-
tivos que explican —o preten-

den explicar— la presente cola-
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boracion, resulta oportuno pro-
poner las medidas que puedan
evitar las descalificaciones inte-
gras o globales del Presupuesto
de gastos del Estado, en cuanto
obligan a discenir qué partes del
mismo son objeto de repulsa
concreta, por ser determinantes
del déficit pablico o por atender
necesidades colectivizadas que
los opositores estiman no de-
ben quedar a cargo de la Ha-
cienda publica.

Si, ademas, las medidas a su-
gerir sirven en mayor grado las
reglas de publicidad e informa-
cion aplicables a cualquier pre-
supuesto publico, es evidente
que se habra dado un paso mas
en la ruptura del hermetismo in-
formativo, que, por cierto, to-
davia acusan las modernas téc-
nicas de elaboracién y ejecucion
del Presupuesto del Estado, al
mismo tiempo gque se plantea la
simetria cualitativa que debe exis-
tir entre los gastos publicos a
realizar y los recursos publicos
a obtener (12), pues es induda-
ble que los Presupuestos esta-
tales de nuestros dias siguen
siendo materia arida e impene-
trable para los ciudadanos que
se deciden a hojearlos —que
son los menos—, y no quedan
excluidos muchos de los parla-
mentarios que han de votar cada
afio la Ley de Presupuestos Ge-
nerales del Estado. Es mas, el
actual Presupuesto por progra-
mas y objetivos es menos acce-
sible que los que le precedieron,
aunque nadie pueda poner en
entredicho sus ventajas desde
el lado de la gestion y del con-
trol de la actividad del sector
publico.

En este orden de reflexiones,
se ha de resaltar y celebrar la
trascendental y, por tanto, com-
prometida decision que en 1983
tomo el ministro Boyer propo-
niendo al Gobierno se incluyera

en los Presupuestos del Estado
el total importe de la carga de-
rivada de la financiacion del dé-
ficit publico, y que Raimundo
Ortega anota y aplaude (13).

Después de este acuerdo, enér-
gico y meritisimo, al servicio del
buen orden financiero y de la
mision informativa que todo pre-
supuesto publico ha de prestar,
caben, en mi opinion, otras me-
didas o rectificaciones que lla-
men a todos a la responsabili-
dad social, segin a continuacion
formulo.

* * ¥

Por ejemplo, renunciar a la
presentacion al gran publico del
saldo de las operaciones por
cuenta de renta sin advertir que
entre estas Ultimas se encuen-
tran dos conceptos en que la
Administracion del Estado nada
gasta o consume. Aludo a los
«Gastos financieros» y a las
«Transferencias corrientes». Son,
al fin, dos capitulos —el Il y el
IV— en franco crecimiento y
ajenos a la actividad que es pro-
pia de la Administracion estatal.
La rubrica «Gastos financieros»
debe presentarse a los ciudada-
nos con toda la crudeza de sus
cifras y de su evolucion histori-
ca. Y las «Transferencias corrien-
tes» con la lista de los destina-
tarios finales, para descargar a la
Hacienda dei Estado de gastos
que otros realizan, al mismo
tiempo que se facilitan elemen-
tos de juicio para su manteni-
miento, reduccion o supresion.

Entiendo, asimismo, que se
debe huir de la clasificacion
—por otra parte, sutil e inge-
niosa— de los gastos e ingre-
sos en «no-financieros» y «fi-
nancieros», pues aparte de re-
sultar un tanto artificial la dis-
tincibn que se establece en el
seno de la actividad «financiera»
del sector publico, constituye un

argot convencional y solo ase-
quible a funcionarios y exper-
tos, pero incomprensible hasta
para el ciudadano culto ademas
de instruido. La informacion pre-
supuestaria que se suministre
con tales disquisiciones —agu-
das, repito, pero al borde de lo
enigmatico— no cumple su fun-
cion, que es la de informar a
toda la colectividad nacional con
la claridad o transparencia de
los conceptos y de las cifras
que nuestra actual situacion fi-
nanciera acusa.

También parece aconsejable
que la financiacion del déficit
publico, que, en realidad, es la
financiacion del Gltimo tramo del
gasto publico gque se ha incor-
porado al Presupuesto del Esta-
do, sea objeto, propongo, de
consideracion o tratamiento se-
parado, cualquiera que sea su
aplicacion presupuestaria. Resul-
ta dificil admitir —agrego— que
la financiacion del déficit publi-
co forme parte de los recursos
0 ingresos, cuando solo es la
inyeccion que precisa el Tesoro
publico para atender los pagos
que exceden de los ingresos re-
caudados (14). La financiacion
del déficit pablico no debe apa-
recer ante el ciudadano como
una partida presupuestaria, aun-
que lo sea, y sin perjuicio de
que si figuren sus costes (inte-
reses y reembolsos). Presentar
la financiacion del déficit pabli-
co como un recurso de la am-
bigua cuenta «Variacion de pa-
sivos financieros», es una for-
mula que nada dice a la gran
mayoria de los ciudadanos, si
es que no les induce a adoptar
una posicion fatalista ante di-
cho fenomeno financiero, cuan-
do no a considerarle ajeno a ellos
y a sus propias responsabilida-
des civicas o sociales, incluso
como contribuyentes.

Y nada se diga de andlogas
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reacciones del lado de los parti-
dos politicos, estén en el Go-
bierno de la Nacion o estén en
la oposicion parlamentaria 0 ex-
traparlamentaria, que se duelen
o se indignan —en cada caso—
por el permanente y apenas re-
presado déficit publico, y, sin
embargo, siguen apoyando o
demandando nuevos gastos pu-
blicos o mas transferencias o
subvenciones, que asimismo in-
crementan el gasto del Estado.
Resulta incomprensible, si verda-
deramente se esta al servicio del
bien comiin, que en las mismas
paginas en que se denuncia el
déficit pablico como producto de
la voracidad gubernamental se
informe en tonos draméticos so-
bre la escasa elevacion de deter-
minadas pensiones o subsidios
estatales. Vivimos en una «so-
ciedad esquizofrénica» —expre-
sion que tomo de Enrique Fuen-
tes Quintana—, que debe ser
tratada o informada sin rodeos,
sin paliativos y sin analgésicos.
Bien que en los documentos in-
ternos de la Hacienda publica
se manejen titulos, expresiones,
cuentas 0 conceptos técnicos,
pero al ciudadano debe facilitar-
sele la informacién tal y como se
desprende de las entradas y sa-
lidas de la Tesoreria del Estado.

Otra clase de disposiciones
que estimo serviria para que la
comunidad politica llegue a te-
ner clara y cabal conciencia de
la situacion de la Hacienda pu-
blica espafiola, en sus cuatro ni-
veles, es presentar el Presupues-
to del sector plblico distinguien-
do netamente el consumo publi-
co de los demas gastos puibli-
cos. Esta propuesta se ampara
en la hoy discutida aportacion
de Musgrave (15) sobre la teo-
ria multiple de la Hacienda pu-
blica, esto es, la que ordena
objetivos y medios en tres ra-
mas. Es preciso —entiendo—

recrear en el seno del Presu-
puesto de nuestro sector publi-
co, y sin merma de su esencial
unidad, la Hacienda de la Rama
de Servicios, que se presentara
equilibrada. A continuacion de-
bera figurar la Hacienda de la
Equidad o de la Solidaridad, con
sus tres grandes renglones: Pres-
taciones sociales, transferencias
a empresas y los llamados «gas-
tos fiscales». En la Hacienda de
la Solidaridad aparecerd la «Ha-
cienda de las Transferencias»,
que pronto sera la Hacienda del
Estado, que algunos apellidan
con la voz «centraly, tal vez por
reducirla a caja de repartc. En
la Hacienda de la Solidaridad
estard presente el déficit si las
recaudaciones tributarias no lo
remedian.

Asi, quien censure el déficit
publico tendrd que pronunciar-
se sobre las partidas de gasto
qgue lo generan, sobre los im-
puestos que acusan bajo indice
de sensibilidad o sobre el fraude
tributario existente. Y si al Pre-
supuesto del Estado de los pro-
ximos afios le es posible cum-
plir alguna funcién econdmica
en sentido estricto, es decir, en
correcciton del ciclo econdmico,
que también figure en documen-
to separado para que se conoz-
ca la meta que persiga y los me-
dios o instrumentos que utilice.

También debe huirse de par-
tidas en el activo del balance
del Banco de Espaina, que, ade-
mas de ser inexpresivas, nada
representan, pues no podemos
concebir al Banco de Espafia
como acreedor que demanda al
Tesoro publico, esto es, al Es-
tado. Me refiero a las llamadas
«Cuentas especiales» del Teso-
ro pablico (16), que, al fin, son
la «consolidacion» anual de una
deuda del Tesoro publico que
alcanzara cada afio el 12 por 100
de los créditos para gastos que

autoricen los Presupuestos Ge-
nerales del Estado f(art. 112, 1,
a, de la Ley General Presupues-
taria).

* * *

Estas sugerencias, que desde
la técnica resultan un tanto pe-
regrinas, acaso sirvan de alda-
bonazo a una colectividad que
no quiere saber que con sus
crecientes demandas sociales y
con sus inimaginables endosos
de pérdidas e infortunios de toda
indole, aparte de la factura que
al pais libra la crisis econdémica,
ha situado la carga de la deuda
publica (intereses méas amortiza-
ciones) en el 61 por 100 del dé-
ficit de la tesoreria del Estado
para el afio que acaba de co-
menzar. Y si al cambio de com-
portamiento de los espafoles,
como contribuyentes y como
demandantes de gasto publico,
se suma la absolucion al Gobier-
no por el déficit publico que no
puede desterrar, acaso se haya
conseguido que se ocupen de
la res publica y que se preocu-
pen de ser mas responsables en
el orden social, ademas de eli-
minar el «circulo vicioso» que
en la aplicacion conjunta de las
politicas monetaria y presupues-
taria se ha de dar, segun recien-
te y valiosa aportacion de J.
Vinals Ifiguez (17).
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NOTAS

(1) Juan A. Giveno, «Las causas del dé-
ficit publicon, en Hacienda Pablica Espario-
la, n.° 88, 1984, pags. Bb y ss.

(2) James M. BucHanan y Richard E.
Wacner, Déficit del sector publico v de-
mocracia, Madrid, 1983.

(3) De aqui se parte para construir el
«fallo del sector publicon frente a los «fa-
llos del mercado».

{4) Déficit publico y crisis econdmica,
Madrid, 1982.

{5} Ibidem.

(B} Mutatis mutandis, en «El déficit del
sector publico», por Juan Francisco MarTin
Seco, en Papetes oe Economia EspanoLa,
n.° 7, 1981, pag. 138.

{7) Por lo que carece de facil explica-
cion que los organismos auténomos no-ad-
ministrativos (comerciales, industriales, fi-
nancieros} figuren en las estadisticas como
Administraciones pUblicas, cuando sus ana-
logias estan en el area de las empresas pu-
blicas.

(8} PapeLes oe Economia EspanoLa, nd-
mero 10, 1982, pags. 3B y ss., bajo el ti-
tulo: «El déficit publicon.

{9} Hacrenda Publica Espafiola, n.° 90,
1984.

{10) Veéase el excelente articulo del pro-
fesor Ropricuez Berewo: «El sector pablico
espafnol: Su déficit sistematico», en Presu-
puesto y Gasto publico, n.° 3, 1979, pa-
ginas 147 y ss. Es, asimismo, sugerente el
articulo de Eduardo Zarico Gowni, en dicha
revista, n.° 19, 1984, pags. 107 y ss., «Es-
calada del gasto pulblico: ¢lneficiencia de
los servicios o crecientes demandas socia-
les?y.

{11) Cfr. en el citado articulo, pag. 86.

{12) El articulo 41 de la Ley de Adminis-
tracion y Contabilidad de la Hacienda Pu-
blica {1-7-1911), al regular los suplementos
de crédito y los créditos extraordinarios,
exigia correlativa decision sobre como ha-
bia de cubrirse el aumento del gasto pi-
blico. Si bien la medida servia entonces el
equilibrio presupuestario propio de la Ha-
cienda publica clasica o de Servicios, si-
gue siendo vélida la exigencia siempre que
no se trate de medida compensatoria ¢ an-
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