EVOLUCION HISTORICA
DEL GASTO PUBLICO

Entre principios del presente siglo y la década de los
anos setenta, los gastos de las administraciones publicas
en las economias occidentales han pasado de
representar entre un 10 y un 15 por 100 de la renta
nacional a suponer entre un 35 y un 50 por 100 de la
misma, dandose ademas un importante cambio en su
estructura interna. Este importante fenomeno de
crecimiento y cambio de estructura del gasto publico se
ha producido también en Espafa, y su analisis es el
objeto de este articulo de Francisco Comin, que realiza
aqui un estudio de la evolucion del gasto publico
espanol durante los siglos XIX y XX, tanto en lo que se
refiere a su dimension total como a su estructura,
concluyendo con un analisis del poder explicativo de las
distintas teorias de la evolucién del gasto publico cuando

se las aplica al caso espanol.

. INTRODUCCION (1)
DR S R i ol

RENTE al estancamien-

to del siglo XIX, uno de

los fendbmenos que mas
atraera la atencion de los histo-
riadores economicos que estu-
dien las ocho primeras décadas
del siglo XX sera, como apunto
Musgrave, el notable desarrollo
del sector publico en las econo-
mias occidentales. A principios
de siglo, los gastos de las admi-
nistraciones publicas representa-
ban entre el 10 y el 15 por 100 de
la renta nacional, mientras que
en la década de 1970 la propor-
cion del gasto publico en la eco-
nomia llegaba al 35 e, incluso, al
50, por 100. El crecimiento del
gasto publico fue acompanado
por la transformacion de su es-
tructura, segun las pautas siguien-
tes: 1) se redujo el peso relativo
de los bienes publicos puros, co-
mo administracion, defensa y jus-
ticia; 2) aumentd la dimension
porcentual de los bienes prefe-
rentes, esencialmente educacion

y sanidad, y de las transferencias;
3) la inversion publica fue apre-
ciable en las primeras fases del
desarrollo economico, pero luego
disminuy6 en términos del gasto
publico total, y 4) se contrajo el
servicio financiero de la deuda,
aunque ha resurgido en tiempos
recientes (2).

En este trabajo analizo la evo-
lucion del gasto publico en Es-
pana en los siglos XIX y XX, con
el fin de contrastar esas tenden-
cias historicas. Al mismo tiempo,
tratare de complementar el estu-
dio de V. Tanzi cotejando sus re-
sultados internacionales con la
experiencia espanola. En el epi-
grafe Il examino la dimension y
estructura del gasto del Estado
espanol entre 1800 y 1980. En el
apartado Ill describo la dimen-
sion y estructura del gasto de las
administraciones publicas entre
1958 y 1986. En el Ultimo, exami-
no el poder explicativo de las dis-
tintas teorias de la evolucion del
gasto publico para el caso es-
panol (3).

Il. EL GASTO DEL
ESTADO ENTRE

1800 y 1980
ooz om0 |

Hasta 1940 el gasto publico en
Espana se canalizaba fundamen-
talmente a través del Estado, que
era el principal agente publico.
En la Espana previa a la guerra
civil no habia seguridad social,
ni comunidades autonomas (ex-
ceptuando la catalana en la |l Re-
publica) y los municipios tenian
pocos fondos, que en gran parte
procedian de su participacion en
los tributos del Estado. Por ello,
los desembolsos del Estado pue-
den considerarse representativos
de todo el gasto publico hasta
gue comenzo el auge de la se-
guridad social a partir de 1966
(4). Ademas, los gastos del Esta-
do son los Unicos que pueden
analizarse, porque en Espana so-
lo se han elaborado los datos de
las administraciones publicas pa-
ra los ejercicios posteriores a
1958.

Si se compara con la renta na-
cional, el gasto del Estado tenia
una dimension reducida en la Es-
pana del siglo XIX y principios
del siglo XX. El Estado espanol
cumplia lamentablemente, como
ha escrito J. Fontana, las limita-
das tareas de ofrecer los bienes
publicos imprescindibles enco-
mendadas por el pensamiento ha-
cendistico clasico. La justicia de-
jaba que desear, los fracasos
militares tuvieron su origen en la
escasez de las consignaciones
presupuestarias y la infraestruc-
tura de transportes y comunica-
ciones fue insuficiente incluso pa-
ra una economia tan atrasada
como la espanola. En este sen-
tido, P. Tedde senal6 que el Es-
tado espanol decimononico gas-
td6 menos que el de otros paises
europeos, particularmente en ser-
vicios economicos (5). Efectiva-
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GRANDES ETAPAS T
EN EL DESARROLLO DEL GASTO PUBLICO EN ESPANA

1

1800/1833

Hacienda
absolutista

® (Crisis del Antiguo Régimen.

® Sustituciones entre regi-
menes liberales (1808-12 y
1820-23) y restauraciones de
Fernando VIl

® Guerras coloniales e invasio-
nes francesas.

*

Pérdida de las remesas
americanas.
Crisis agricola, industrial
y comercial.

® Formidables desembolsos en las fa-

ses bélicas, pero exiguos en las de

az.
?Sastos de guerra, del monarca y
de la deuda eran casi los Gnicos.
Nobles e Iglesia también suminis-
traban servicios publicos.

2

1833/1895

Hacienda
liberal

® Guerra carlista (1833/1840)
y revolucion liberal.

® Alternancia de los partidos
liberales en el gobierno, me-
diante insurrecciones antes
de 1874, y pacifica después.

® Ausencia de grandes conflic-
tos belicos, tras 1840.

Desamortizacion y expan-
sién agraria.
Industrializacion  insufi-
ciente.

Auge minero y del comer-
cio exterior.

Desplazamiento del gasto perma-
nente, para la provision de bienes

Ublicos puros (Administracion, De-
'ensa, Policia y Justicia).
Reducido gasto publico, sobre todo
en infraestructura (salvo en 1859-62).
Gastos apreciables en cargas finan-
cieras y en clero.

3

1895/1935

Hacienda
transicional

® Pérdida de las Gltimas colo-
nias americanas en 1898.

® Surgimiento del regeneracio-

nismo.

® Desintegracién del régimen
politico de la Restauracion.

® Guerra colonial de Marrue-
cOS.

® Dictadura de Primo de Ri-
vera (1923-30) gesegunda re-
publica (1931-39).

Comienzo de la transi-
cion demografica.
Apreciable urbanizacion.
Crecimiento economico
e industrial, mas intenso
en los veinte.

Crisis poco profunda en
los arios treinta.

Se inicia la politica pro-
teccionista.

Proyectos de mayores gastos en ser-
vicios economicos, bienes preferen-
tes y en seguros sociales.

La penuria de la Hacienda sélo per-
mite pequefios desembolsos en
esas funciones.

Crecimiento lento del gasto pUblico,
y mayor relevancia de gastos eco-
nomicos, sanitarios y educativos.
Se reducen las cargas de la deuda,
y en Defensa, tras el fin de la guerra
en Africa en 1925.

;Se amplian los servicios municipa-
es.

a

1936/1959

Hacienda
en retroceso

® Guerra civil (1936-39).
® Gobiernos dictatoriales del
primer franquismo.

Grave depresion econd-
mica de 1940 a 1951,
Autarquia econdmica y
excesivo dirigismo.

La financiacion de la guerra y re-
construccion aumentan el gasto.
Luego el volumen presupuestario
mengua. (Hay un efecto desplaza-
miento negativo).

Pierden entidad los gastos moder-
nizadores (educacion, sanidad, pen-
siones e infraestructura).

5

1959/1975

La Hacienda
moderna

® (Gobiernos aperturistas, tec-
ndcratas y desarrollistas del
tardofranquismo.

intenso crecimiento e in-
dustrializacion.
Modemizacion demogra-
fica y urbanizacion.
Liberalizacion economica
de 1959, y planes de de-
sarrollo.

Actlan los factores wagnerianos y
el efecto de los precios relativos.
Se comienza a recuperar el atraso
en la modermizacion del gasto pu-
blico: aumenta su dimension y cam-
bia su estructura.

Progresan los servicios economi-
cos, vivienda, educacion y sanidad.
Pierden peso los servicios genera-
les, Defensa y gastos financieros.
Progresan los gastos en seguridad
social.

6

1976/1987

Hacienda del
bienestar

® Transicion a la democracia
y transformacion institucio-
nal de las administraciones
publicas.

® Gobiernos centristas (1977-
1982) y socialistas (1982-87).

Crisis economica y recon-
version industrial.
Aumento del paro y
de la poblacion depen-
diente.

Politica desreguladora ha-
cia la CEE.

Se experimenta un efecto despla-
zamiento al alza del gasto publico,
acercandose mas a la norma de los
paises avanzados.
Cambia la naturaleza del gasto: el
consumo y la inversion ceden paso
a las transferencias redistributivas
gea empresas.

descentraliza el gasto, con el
auge de las comunidades autono-
mas y corporaciones locales.




GRAFICO 1

PORCENTAJE DEL GASTO DEL ESTADO
Y DE LAS AA.PP. EN LA RENTA NACIONAL
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mente, la relacion gasto publi-
co/renta nacional cayo entre los
afos 1830 y 1860, lo que refleja
la transicion desde una hacienda,
como la del Antiguo Régimen,
que incurria en grandes desem-
bolsos en tiempos bélicos, a otra
en la que la participacion del gas-
to del Estado en el total econo-
mico era inferior. La caida de la
dimension del gasto del Estado

desde principios del siglo XIX es
un fenomeno europeo surgido de
los altos niveles de gastos publi-
cos de las guerras napolednicas.
El estancamiento del gasto rela-
tivo del Estado durante la segun-
da mitad del siglo XIX espanol
sugiere la vigencia de una ha-
cienda liberal tradicional, con
unas funciones restringidas y no
ampliables (6).

Con el siglo XX, el Estado asu-
mid nuevos cometidos en los pai-
ses adelantados economicamen-
te, como proteger la economia
privada, ofrecer bienes prefe-
rentes, redistribuir la renta y dis-
ciplinar los ciclos economicos.
Desde finales del siglo XIX, los
gobiernos espanoles fueron mas
proteccionistas e intervencionis-
tas. Predominaron tres tipos de

80




medidas: 1) de proteccion frente
al exterior, primero con barre-
ras arancelarias y despueés, desde
la década de 1930, con los con-
tingentes a la importacion, ge-
neralizados con los cupos del
franquismo; 2) de estimulo a la
produccion nacional, promulgan-
do leyes que prometian auxilios
fiscales y financieros a las em-
presas nacionales de los sectores
estratégicos para el desarrollo
economico, y 3) de regulacion y
ordenacion de la produccion y
comercializacion interior, implan-
tando el corporativismo dictato-
rial o el democratico (7).

La politica intervencionista
practicada por el Estado espa-
nol durante la primera mitad del
siglo XX descanso en la accion
reguladora. La actividad del sec-
tor publico se desplegd con ma-
yor intensidad en los aspectos
gue no requerian pagos del Te-
soro. Una cantidad desmedida de
leyes economicas coexistio con
un moderado crecimiento de las
obligaciones presupuestarias del
Estado en la primera mitad del
siglo XX. Mientras fuese gratis pa-
ra el Tesoro, el intervencionismo
del Estado espanol en la econo-
mia no conociod limites. Pero los
proyectos de fomento al sector
privado que amenazaban con in-
crementar las obligaciones pre-
supuestarias eran rechazados (8).
La razon del menor intervencio-
nismo presupuestario estaba en
que los incrementos de gastos
publicos exigian recaudar mas im-
puestos, lo que era imposible sin
establecer una mayor equidad tri-
butaria e, incluso, la imposicion
personal. Como solo los privile-
giados fiscalmente disfrutaban de
representacion politica, obstruian
cualquier tentativa de reforma fis-
cal, renunciando a la ejecucion
de gastos imprescindibles para
el progreso de la economia es-
panola y a asumir las funciones

CUADROC N." 1

ESTRUCTURA DEL GASTO DEL ESTADO
(Medias de los porcentajes con respecto al gasto total)
T e e e

ANOS (1) <) {3) 4) (5) (6) (7) (8) )
1850-1854 15 48 29 25 31 6 6 10 1
1855-1859 21 41 28 22 26 9 9 8 1
1860-1864 22 34 29 26 22 11 11 6 1

- 1865-1869 38 a2 20 18 20 8 8 6 1
- 1870-1874 39 36 19 25 16 6 5 6 1
- 1874-1880 28 40 22 27 19 7 6 1
1881-1886 31 35 21 19 20 1 10 6 1
1887-1892 . 35 38 15 20 13 10 10 T 2
1893-1898 41 38 20 19 13 10 10 7 2
1899-1906 . 43 39 14 19 12 9 11 8 3
1907-1914 38 38 18 23 12 12 15 7 4
1915-1919 36 29 23 23 10 1 12 5 3
1920-1923 22 31 27 28 11 21 22 4 4
- 1924-1929 .. 23 37 24 26 12 15 19 5 )
1930-1935 .. 22 33 17 17 13 21 25 7 6
~ 1940-1945 . 13 33 30 39 14 14 17 5 4
1946-1951 15 37 26 33 14 14 20 8 5
1952-1957 . 14 39 26 32 17 19 24 7 7
1958-1964 8 32 11 20 14 27 29 5 7/
1965-1972 ... 3 37 8 14 1 as 44 12 12
1973-1978 3 37 9 14 12 33 48 14 17
1979-1980 . . 3 38 8 12 11 29 56 22 18
Notas:
(1) Obligaciones de la deuda (6) Servicios economicos.
(2) Sueldos y salarios (7) Ministerio de Fomento
(3) Bienes y servicios. (8) Pensiones
(4) Defensa {(9) Educacion

(5) Servicios generales
Fuentes: F. Comin (1985b) y calculos propios.

sociales del Estado de bienes-
tar (9). En el caso espanol, hay
una evolucion inversa entre la ac-
tividad reglamentista del Estado
y las magnitudes presupuesta-
rias. En las seis primeras decadas
del siglo XX, cuando las regula-
ciones economicas fueron am-
plias, la dimension del gasto pu-
blico fue reducida. Después del
Plan de Estabilizacion y, particu-
larmente, tras la democratizacion
politica en 1977, el declive del or-
denancismo economico del Es-
tado coincidio con el engrande-
cimiento y diversificacion de los
gastos publicos (10).

La relacion gasto publico/renta
nacional (cuya evolucion puede

verse en el grafico 1) no progreso
durante las seis primeras déecadas
del siglo XX, y Espana se rezago
con respecto a los paises indus-
triales europeos —que, COMO re-
cuerda V. Tanzi, experimentaron
hasta la década de 1960 un cre-
cimiento gradual—, particular-
mente durante los veinte anos
posteriores a la guerra civil (11).
Entre 1900 y 1935, el gasto pu-
blico crecio con respecto a la ren-
ta nacional, lo que, frente al es-
tancamiento del siglo XIX, indica
que aparecio en Espana una ha-
cienda de transicion que asumia
nuevas tareas, bien que timida-
mente, que exigian incrementar
sus obligaciones. Sin embargo,
el avance de 1900 a 1935 se per-
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GRAFICO 2

PORCENTAJE DE LAS CARGAS DE LA DEUDA
Y SERVICIOS ECONOMICOS EN LOS GASTOS DEL ESTADO
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dio entre 1940 y 1958. La guerra
civil freno el crecimiento del ta-
| mano del Estado, ya que sus gas-

tos disminuyeron en relacion a
la renta nacional hasta 1952, para
proporcionar un volumen relati-
vOo de bienes y servicios similar
al existente a principios del si-
glo XX (12).

Espana recupero terreno a par-
tir de 1965, cuando los desem-
bolsos de las administraciones
publicas aumentaron mas en Es-
pana que en los paises industria-

lizados. Y eso que, como se ob-
serva en la periodizacion de
Tanzi, estos paises experimenta-
ron un crecimiento intenso del
gasto publico entre 1960 y 1985.
Pero Espana partia de una dimen-
sidn muy inferior del presupuesto
publico, y ademas desde 1965
emergieron en Espana los facto-
res econOmMIcos que en otros pai-
ses se habian presentado antes;
después de 1975 ejercieron su in-
fluencia sobre el presupuesto
publico los fendmenos de demo-
cratizacion politica, y aparecio un

efecto demostracion en la deman-
da publica (13).

La dimension del gasto publico
condiciona su estructura, que
también se ha transformado en
Espana durante las dos Gltimas
centurias. Un primer cambio ocu-
rrio a mediados del siglo XIX. Los
desembolsos que efectuaba la ha-
cienda del Antiguo Régimen, an-
tes de 1833, estaban destinados
esencialmente al sostenimiento
de la Casa Real y de una inci-
piente burocracia, a financiar las
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GRAFICO 3

PORCENTAJE DE LOS GASTOS DE
DEFENSA Y EDUCACION EN LOS GASTOS DEL ESTADO
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atenciones bélicas, a través de
los ministerios de Guerra y Mari-
na, y al pago de las cargas finan-
cieras derivadas de los préstamos
a los que habia de recurrir la ha-
cienda ante la insuficiencia de los
recursos ordinarios en las epocas
bélicas, tan frecuentes desde fi-
nales del siglo XVIII (14). Entre
1840 y 1860 surgio el Estado li-
beral en Espana, con unas nue-
vas tareas gque cumplir, lo que
incremento6 el gasto publico en
relacion con las fases pacificas
del Antiguo Régimen y modifico

su estructura. El Estado espanol
comenzo a ofrecer bienes publi-
COS puros que antes no eran su-
ministrados exclusivamente por
€l, como administracion general,
defensa permanente, justicia y po-
licia, y a efectuar determinados
gastos de inversion a traves del
nuevo Ministerio de Fomento. La
transformacion del presupuesto
de gastos no fue total, porque
las cargas de la deuda publica y
los gastos en el clero no desapa-
recieron (15).

Tras la perdida de las ultimas
colonias ultramarinas al término
del siglo XIX, aparecio en Espana
el ideario regeneracionista, que
incluia la ejecucion de obras pu-
blicas, la mejora de la educacion,
la vivienda y la sanidad, asi como
la introduccion de los avances
britanicos y austriacos en materia
laboral y de seguridad social. Los
planes de obras publicas fueron
durante la Restauracion casi tan
abundantes como los proyectos
de reforma tributaria, y sus fra-
casos igual de frecuentes, debido
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GRAFICO 4

PORCENTAJE DE LOS SERVICIOS
GENERALES Y PENSIONES EN LOS GASTOS DEL ESTADO
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a la obstruccion parlamentaria de
la Restauracion y a la penuria de
una hacienda publica en quiebra.
El régimen dictatorial de Primo
de Rivera llevo a cabo un plan
de obras publicas, pero fue, y si-
gue siendo, muy controvertido.
Durante la Segunda Republica se
ejecutaron programas de obras
publicas para atacar el problema
del paro, desatendido hasta en-
tonces. La nueva mentalidad so-
bre las funciones del Estado se
reflejo en cambios moderados en
las cifras presupuestarias corres-
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pondientes a obras publicas, edu-
cacion y sanidad y, casi imper-
ceptiblemente, en el campo de
los seguros sociales (16).

Las cifras del presupuesto de
gastos del Estado muestran que
entre 1900 y 1935 ocurrieron
transformaciones, modestas pero
significativas, frente al quietismo
del ultimo tercio del siglo XIX.
En el primer tercio del siglo XX
decayo0 la relevancia de los ren-
glones de servicios generales, de-
fensa y deuda publica, y progre-

saron 10s servicios economicos
y, testimonialmente, los gastos en
educacion, pensiones y vivien-
da, como se advierte en el cua-
dron.” 1y en los graficos 2 a 5.
Se inici¢ la transicion hacia el Es-
tado benefactor, aunque los gas-
tos en bienes preferentes fueran
minusculos, y practicamente ine-
xistentes los de transferencias. Es-
tas funciones aparecieron en el
ideario de los politicos espano-
les, pero se abrieron paso dificil-
mente en el Presupuesto. Las con-
diciones econdmicas y politicas
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GRAFICO 5a

PORCENTAJE DE LOS SUELDOS Y SALARIOS,
Y BIENES Y SERVICIOS, EN LOS GASTOS DEL ESTADO
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impidieron que las ideas se tras-
ladasen a las partidas presupues-
tarias. Adicionalmente, el retro-
ceso en la modernizacion del
gasto publico acontecido tras la
guerra civil demord la consoli-
dacion del Estado benefactor en
Espana hasta las décadas de
1960 y 1970. En la posguerra civil
perdieron entidad las funciones
mas avanzadas del Estado es-
panol, como educacion, pensio-
nes y servicios economicos, mien-
tras que la ganaron los gastos
en defensa. Hubo gque esperar

hasta 1958 para que se volviese
a la senda modernizadora de la
estructura del gasto publico del
primer tercio del siglo XX. El por-
centaje que los servicios econo-
micos significaban en los totales
de 1930-1935, soélo fue alcanzado
en 1958-1960 (17).

Desde 1965 la estructura fun-
cional del gasto del Estado cam-
bié aun mas, con la decadencia
de servicios generales, defensa
e intereses de la deuda, y la am-
pliacion de servicios economicos,

ensenanza, vivienda, y seguridad
social y otras transferencias. En
los anos setenta, por ultimo, se
ha manifestado en Espana una
transformacion semejante a la
acontecida en los paises euro-
peos industrializados una o dos
décadas antes: un desplazamien-
to desde los bienes colectivos tra-
dicionales (defensa, administra-
cion y servicios econOmicos)
hacia las funciones asociadas
con el Estado benefactor (edu-
cacion, sanidad y, sobre todo,
mantenimiento y redistribucion
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GRAFICO 5b

PORCENTAJE DE LOS GASTOS DE CAPITAL
EN LOS TOTALES DEL ESTADO
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de la renta). Estas mudanzas re-
cientes en la composicion fun-
cional del gasto publico son mas
evidentes cuando a los gastos del
Estado se agregan las prestacio-
nes de la seguridad social y se
analizan todas las administracio-
nes publicas (18).

En definitiva, antes de la déca-
da de 1960 la casi totalidad del
Presupuesto se destinaba a ser-
vicios generales, a defensa y a
las atenciones de la deuda pu-
blica, y apenas quedaba dinero

para los servicios economicos y
sociales. A partir de los anos se-
senta, el crecimiento del gasto
publico permitié expandir los ser-
vicios economicos y de vivienda,
entre 1958 y 1967, y los gastos
en ensenanza, sanidad y seguri-
dad social desde 1967, configu-
rando una nueva estructura del
gasto publico. Castellano tiene
razon al sostener que la moder-
nizacion del gasto publico en Es-
pafia acontecio en los anos se-
senta. No obstante, el examen
historico detenido ha descubierto

otros dos cambios significativos
en el volumen y la composicion
del gasto publico: el que acom-
panod al surgimiento del Estado
liberal, a mediados del siglo XIX,
y el gue inici6 |a tendencia hacia
el Estado benefactor desde prin-
cipios del siglo XX y, mas evi-
dentemente, desde l0s anos
veinte y treinta. Sin embargo, esta
incipiente modernizacion de los
gastos publicos fue revertida por
la guerra civil y sus secuelas (19).
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CUADRO N 2

INGRESOS Y GASTOS NO FINANCIEROS, CAPACIDAD
DE FINANCIACION Y AHORRO DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS (1958-1986)

MILES DE

PORCENTAJE SOBRE LA RENTA MILLONES

ANOS NACIONAL DE PESETAS

CORRIENTES

() {2) 3) 4 (5 (6) 7)
1958 13,8 12,9 1.0 37 180 —12 —6.7
1959 14,6 13,8 10 3.8 476 —32 —6.9
1960 . 16,7 14,8 1.1 44 553 —43 —79
1961 15,9 13.7 2.4 50 70,7 —138 —196
1962 16,1 145 1,7 42 690 —108 —157
1963 154 15,0 03 3,3 —1408 54 -39
1964 16,3 156 0.6 47 266 —20 —78
1965 16,4 16.0 04 4,0 —7.8 0.4 —6,2
1966 16,3 16.1 02 39 217 —10 —49
1967 20,1 18.8 09 45 —321 56 —17.7
1968 . 19.6 18,7 06 37 —Ti.1 108 —14,0
1969 20,1 19.3 05 41 —111 14 —126
1970 20,6 20.1 0.3 3.7 2715 =22 —8,0
1971 20,7 2142 —0.,8 2,7 1117 26,8 240
1972 216 21,0 033 3.6 442 —80 —181
1973 223 21.1 1.0 39 955 —43,7 —458
1974 216 213 0.2 @1 428 —54 —128
1975 231 228 0.2 33 1157 —150 —130
1976 229 23.1 —0.2 26 —1630 —30.2 18,5
1977 253 259 —05 29 446 21,2 47,5
1978 26,0 282 —1.7 1.1 923 1811 1960
1979 27.0 318 —18 0,7 677 1666 2460
1980 30.1 337 —2,6 0.6 96,1 3876 4033
1981 30,8 357 —88 0.0 737 4916 6668
1982 . a1.2 7.7 —55 —05 1032 1.136,1 1.100,1
1983 a3 392 —48 0,0 987 1.0755 1.089.4
1984 337 402 —53 —09 1008 1.3391 1.3277
1985 352 430 —67 —11 885 16587 18738
1986 . 36,2 430 57 —03 89,1 16320 1.8300

Notas:

(1} Porcentaje de los recursos no financieros de las AAPP en la renta nacional

(2} Porcentaje de los gastos no financieros de las administraciones piblicas en la rerta nacional

(3) Porcentaje de la capacidad de financiacion de las administraciones pubiicas en la renta nacional
(4) Porcentaje del ahorro de las administraciones pubiicas en la renta nacional.

(5) Porcentaje de la necesidad de financiacion del Estado dentro de las administraciones publicas

(6)
]

Necesidad de financiacion del Estado (miles de miliones de pesetas).
Necesidad de financiacion de las administraciones piiblicas {miles de miliones de pesetas)

Fuentes: Calculos propios a partir de F. Comin (1985b). IGAE (1987). E Uriel (1986) y Banco de Espana

(1987)

lll. EL GASTO DE LAS
ADMINISTRACIONES
PUBLICAS ENTRE

1958 Y 1986

Desde 1958 estan disponibles
las cuentas consolidadas de las
administraciones publicas, y a

partir de entonces es imprescin-
dible examinarlas, ya que el Pre-
supuesto del Estado dejo de ser
representativo de todo el gasto
publico por el auge de la seguri-
dad social y de los entes territo-
riales. Entre 1958 y 1986 cambio
notablemente el tamario y la es-
tructura del gasto de las ad-

ministraciones publicas, gestan-
dose el Estado del bienestar en
Espana.

En 1986, los gastos no finan-
cieros de las administraciones pu-
blicas espafolas representaban
alrededor del 43 por 100 de la
renta nacional, cuando en los do-
ce paises de la CEE ascendian al
48 por 100 del PIB (20). La di-
mension relativa del gasto publi-
co espanol aun era inferior a la
media europea, pero se habian
acortado distancias en los tres
decenios previos. Entre 1958 y
1986, por tanto, Espana recupero
gran parte del tiempo perdido en
el desarrollo del sector publico
(21). La comparacion con los pai-
ses de la OCDE ofrece estos re-
sultados: en 1960, la razon gasto
publico/PIB era 26,3 por 100 en
la OCDE, en tanto que en Espana
se quedaba en el 14,8 por 100.
En 1982, esos porcentajes eran
del 47 por 100 para la media de
la OCDE vy del 37,8 por 100 para
Espana. Por tanto, el desarrollo
del gasto de las administraciones
publicas con respecto al PIB des-
de los anos sesenta fue superior
en Espana que en la media de la
OCDE (22).

Hasta 1975 los ingresos supe-
raron a los gastos presupuesta-
rios, con la aislada excepcion de
1971, por lo que las administra-
ciones publicas prestaron al resto
de la economia, como se com-
prueba en el cuadro n.” 2y en el
grafico 6. Entre 1958 y 1975, el
gasto publico acompaso su cre-
cimiento al de los ingresos no
financieros. Desde 1976, por el
contrario, los gastos publicos
avanzaron mas que los ingresos
no financieros, lo que ha incre-
mentado las necesidades de fi-
nanciacion de las administracio-
nes publicas del 0,25 al 6,8 por
100 de la renta nacional entre
1976 y 1985. La marcha del gasto
publico fue, por tanto, diferente
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GRAFICO 6

AA.PP.: PORCENTAJE DE GASTOS
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GRAFICO 7
AA.PP.: ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS
CORRIENTES (porcentajes)
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antes y después de 1975. De 1958
a 1975 los gastos de las adminis-
traciones publicas agrandaron su
participacion en la renta nacional
del 12,9 al 22,8 por 100. Desde
1975, los gastos publicos han cre-
cido mas, pasando del 23 al 43
por 100 de la renta nacional entre
1976 y 1985.

El gasto publico espanol ha ad-
quirido su actual dimension, par-
tiendo de niveles propios de pai-
ses subdesarrollados a finales de
los cincuenta, gracias, fundamen-
talmente, a dos impulsos locali-
zados en 1967-1971 y 1977-1985.
El dltimo ha sido el mas intenso
y el unico que ha generado un
deficit en las administraciones pu-
blicas (23).

En el cuadro n.” 3y en el gra-
fico 7 se aprecia el camino in-
verso recorrido por l0s ingresos
corrientes del Estado y de la se-
guridad social: desde 1966 el Es-
tado ha perdido entidad a costa
de la seguridad social, hasta 1982
(24). Entre 1958 y 1966 el Estado
absorbia entre el 60 y el 65 por
100 de los recursos corrientes de
las administraciones publicas,
mientras que la seguridad social
recaudaba entre el 20 y el 24 por
100. En 1967 los porcentajes de
los ingresos corrientes del Estado
y la seguridad social pasaron al
53 y al 35 por 100, respectiva-
mente; el Estado aun era el sub-
sector publico con més recursos.
En un decenio el panorama cam-
bio, y en 1978 la seguridad social
supero al Estado en ingresos co-
rrientes netos. En 1982, la segu-
ridad social ingresé mas de la mi-
tad de los recursos corrientes de
las administraciones publicas, y
el Estado apenas retuvo un tercio.
Desde 1982 la seguridad social
ha perdido peso, pero en 1986
aun acaparaba el 44 por 100 de
los recursos corrientes de las ad-
ministraciones publicas. El resur-
gir de las corporaciones locales
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CUADRO N." 3

ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DE LOS INGRESOS CORRIENTES
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
R O S |

ANOS (1)

1969 =
- 1970 ==
1971 —
1972 =
1973 =
1974 —
1975 —
1976 —
1977 —
1978 =
1979 0.07
1980 0.25
1981 1.75
1982 3.81
1983 5,26
1984 7,57
1985 915
1986 ... .. . . 271

{2 3) (4

1.6 59,3 23,3
11,6 60.4 228
108 61,8 224
10.3 63,0 205
9.5 63,8 20,3
10,3 57.9 241
9.1 59,6 241
9.0 61,3 22,0
9.9 65,0 211
8,1 53.6 35,0
95 52,8 34,1
9.0 531 345
92 54,1 3.7
9.1 514 36,7
8.1 50,4 38,9
7.4 515 38.6
i 481 415
7.4 471 429
7.4 48,2 a4
6.8 46,2 445
6.7 429 479
6.4 426 48,4
93 409 46,6
10,7 38,7 47 1
11,8 314 523
121 33.2 479
13,2 30,5 47,6
13,1 31,0 46,0
13.0 294 447

Notas: Porcentaje en los recursos corrientes de las administraciones publicas

(1) Comunidades autonomas
{2y Corporaciones locales

{3) Estado (excluidas las transferencias corrientes del Estado a otras administraciones publicas)

(4) Seguridad social.

Fuentes. Caiculos propios a partir de F Comin (1985b) e IGAE (1987)

desde 1980 y el desarrollo de las
comunidades autonomas han lle-
vado a que los entes territoriales
adquieran una significacion des-
conocida en la centralista Espana
contemporanea (25).

El destino del gasto publico ha
cambiado en las tres ultimas dé-
cadas. Hasta 1966 los empleos
publicos corrientes represen-
taban las tres cuartas partes del
total, y los de capital, el resto,
como se advierte en el cuadro
numero 4 y en el grafico 8. De
1967 a 1979 los gastos corrientes

se expandieron hasta alcanzar el
91 por 100, reduciéndose los de
capital al 9 por 100 de los gastos
publicos no financieros. En 1980-
82 la inversion se recupero hasta
el 13,5 por 100 de los gastos pu-
blicos. Aun asi, la pérdida de en-
tidad de los gastos de capital en-
tre 1958 y 1986 es incuestiona-
ble (26). De 1958 a 1966 el
consumo publico significaba dos
tercios de los empleos corrientes
de las administraciones publicas,
quedando el resto para las trans-
ferencias. En el grafico 9y en el
cuadro n.” 4 se advierte que el

consumo publico decayt desde
1958, mientras que las transfe-
rencias ganaron entidad en los
gastos publicos corrientes. El pro-
greso del gasto publico entre
1967 y 1979 tuvo su origen en el
notable auge de las transferen-
cias, que en este Ultimo ano ya
representaban el 58 por 100 de
los gastos corrientes. En 1986 el
consumo publico unicamente era
el 38,6 por 100 de los gastos co-
rrientes, mientras que las trans-
ferencias publicas ascendian al
61,4 por 100. En dos décadas la
estructura de los gastos corrien-
tes se modifico: el sector publico
paso de ser un demandante de
bienes y servicios, para suminis-
trar los bienes publicos tradicio-
nales, a convertirse en un redis-
tribuidor de la renta mediante los
pagos en transferencia.

El cuadro n.” 5 y los gréaficos
10, 11 y 12 confirman la idea de
que las transferencias corrientes
y, mas concretamente, las pres-
taciones sociales fueron las prin-
cipales causantes del crecimiento
de los gastos publicos espanoles
en las tres décadas mas recien-
tes. De 1958 a 1966 apenas hubo
mutaciones: las transferencias co-
rrientes eran el 25 por 100 de los
gastos publicos, casi lo mismo
que los gastos de capital, mien-
tras que el consumo era la mitad
de los desembolsos publicos. El
avance de las transferencias a par-
tir de 1967 fue tal que en 1979
llegaron al 52 por 100 de los em-
pleos no financieros, a costa de
los gastos de capital, que dismi-
nuyeron hasta el 9 por 100, y de
los de consumo, que cayeron has-
ta el 38 por 100. Desde 1980 la
estructura sigue igual, salvo que
los gastos de capital se han re-
cuperado algo a costa de las com-
pras de bienes y servicios, y de
los sueldos publicos. Asi, en
1986, las transferencias corrientes
constituian mas de la mitad de
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GRAFICO 8
AA.PP.: PORCENTAJE DE LOS GASTOS
CORRIENTES DENTRO DE LOS NO FINANCIEROS

100

7%

50

25

GRAFICO 9

- AA.PP.: PORCENTAJE DE LAS
TRANSFERENCIAS DENTRO
DE LOS GASTOS CORRIENTES

los gastos publicos, el consumo
era un tercio y los gastos de ca-
pital estaban en el 13 por 100.
Mas del 50 por 100 de los gastos
de las administraciones publicas
se destinaba a redistribuir la ren-
ta. Las transferencias corrientes
y de capital suponian casi el 60
por 100 de los gastos publicos
en 1986.

La contraccion relativa del con-
sumo hay que atribuirla, esen-
cialmente, a los salarios, por su
mayor peso y su caida mas am-
plia, pero también las compras
de bienes y servicios redujeron
su proporcion en los gastos pu-
blicos. Los sueldos y salarios dis-
minuyeron practicamente duran-
te todo el periodo 1958-1986,
mientras que las compras de bie-
nes y servicios no iniciaron su
declive hasta 1976. Las transfe-
rencias corrientes, por su par-
te, progresaron por el notable
aumento de las prestaciones so-
ciales, que saltaron del 11 al 37.8
por 100 de los gastos publicos
entre 1966 y 1979. En este ultimo
ano, las prestaciones sociales se
convirtieron en el principal ren-
glon del gasto publico y adqui-
rieron, ademas, tanta dimension
como todo el consumo publico.
En el desarrollo de las transfe-
rencias corrientes influyeron las
subvenciones corrientes y otras
transferencias, que subieron del
5 al 12 por 100 de los gastos
publicos entre 1958 y 1962, y
los intereses de la deuda, que
ampliaron su participacion en
los gastos publicos desde un
2 a un 9,6 por 100 entre 1980 y
1986 (27).

La reduccion del consumo pu-
blico y el aumento de las trans-
ferencias muestra la mutacion de
las funciones desempenadas por
el sector publico espanol a través
del gasto. La caida relativa de los
sueldos y salarios publicos ha lle-
vado a que la accion del Estado




CUADRO N." 4

ESTRUCTURA DE LOS GASTOS CORRIENTES Y DE INVERSION
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
T T e T

ANOS (1) 2
1958 833 744
1959 92,5 749
1960 1015 741
1961 108.4 7%,7
1962 133,7 786
1963 163.3 75
1964 190.3 747
1965 226.7 75,4
1966 2640 754
1967 346.8 799
1968 386.9 819
1969 4531 798
1970 526.3 819
1971 630,0 82.2
1972 7309 83.4
1973 8891 85,2
1974 1.102.8 8563
1975 1.385.8 85y
1976 1.683.2 86.4
1977 2.366.6 85.7
1978 S.075.3 88.6
1979 4193.6 90,7
1980 5.130,7 89.8
1981 6.174.1 88.8
1982 7.4721 86,5
1983 8.817.2 87.5
1984 10.028.1 88.8
1985 11881 2 86.2
1986 137152 86.5

@ (4) (5)
255 68,9 31.0
25,0 67.8 32,1
258 67,7 322
242 66,2 337
213 65,3 346
224 66,6 333
25,2 64,7 352
245 64,2 357
245 65.7 342
20,0 59,3 40,6
18,0 58,0 419
20.1 58,3 416
18,0 57.0 429
72 54,8 45,1
16.5 55,8 44,1
147 55.4 445
146 55,1 448
148 54,6 453
135 56,0 439
14,2 53,0 469
11.3 49,8 50,1

9.2 421 57.8
10,1 435 56,4
1t 428 57,1
13.4 423 57,6
12.4 418 58,1
111 40,7 59,2
137 38,5 614
134 38,6 61,3

Notas.

(1) Empleos no financiercs de las administraciones publicas

(2) Porcentaje de los gastos corrientes en los gastos no financieros de las administraciones publicas
(3) Porcentaje de los gastos de capital en los gastos no financieros de las administraciones publicas
(4) Porcentaje de los gastos de consumo en los corrientes de las administraciones publicas

(5) Porcentaje de las transferencias en los gastos corrientes de las administraciones publicas

Fuentes Calculos propios a partir de F. Comin (1985b) e IGAE (1987)

quede subestimada en la conta-
bilidad nacional, porque se dirige
cada vez mas a redistribuir la ren-
ta y no a incrementaria. Por lo
demas, el cambio acontecido en
el gasto publico en las dos ulti-
mas décadas en Espana recuerda
las transformaciones experimen-
tadas por las economias occiden-
tales referidas anteriormente.

El anterior analisis de la estruc-
tura del gasto publico no debe
apadrinar la idea de que el Esta-
do ha dejado de atender, en la

Espana reciente, las funciones tra-
dicionales de ofrecer bienes pu-
blicos y preferentes, y de contri-
buir a la formacion de capital de
la economia. Precisamente ha
ocurrido lo contrario. Desde 1958
el gasto publico ha crecido con
relacion a la renta nacional en
Espana, y las causas no estan
exclusivamente en las mayores
transferencias, sino también en
el consumo y la inversion publi-
cos. La ampliacion del consumo
e inversion publicos era inevitable
por los reducidos volumenes de

bienes publicos ofrecidos por el
Estado espanol a principios de
la década de 1960, frente a las
magnitudes alcanzadas en paises
mas avanzados econémicay po-
liticamente. En las tres Ultimas dé-
cadas, las transferencias, el con-
sumo y la inversion publicos han
aumentado en relacion a la renta
nacional, como se observa en el
cuadro n.” 6 y en los graficos 13,
14 y 15.

El consumo publico perdi6 re-
levancia en el gasto publico total,
pero la gano con respecto a la
renta nacional: entre 1958 y 1986
su porcentaje se incremento del
6.6 al 14,4 por 100, gracias, prin-
cipalmente, a los sueldos y sala-
rios, cuya participacion en la ren-
ta nacional progreso del 5 al 10,5
por 100 entre 1958 y 1986. Los
gastos de capital de las adminis-
traciones publicas también expan-
dieron su proporcion en la renta
nacional de un 3,3 a un 5,8 por
100 entre 1958 y 1986, destacan-
do el incremento de 1979 a 1985.
Pero el mayor avance correspon-
di¢ a las transferencias corrien-
tes: en 1958 solo significaban el
3 por 100, mientras que en 1986
ya ascendian al 22,8 por 100. Las
prestaciones sociales fueron el
principal determinante de ese cre-
cimiento, que se concentro en
dos fases: 1967-1971 y 1977-1981.
En 1958 las prestaciones sociales
unicamente representaban el 1,5
por 100 de la renta nacional, pero
en 1986 eran el 15 por 100. Entre
1982 y 1986, las transferencias
publicas aumentaron porque lo
hicieron los intereses de la deuda
del 1 al 4 por 100 de la renta na-
cional.
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GRAFICO 10

AA.PP.: PORCENTAJE DEL CONSUMO,
COMPRAS Y SALARIOS

EN LOS GASTOS NO FINANCIEROS
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GRAFICO 11

AA.PP.: PORCENTAJE DE LAS
TRANSFERENCIAS CORRIENTES, INTERESES,
PRESTACIONES Y SUBVENCIONES

EN LOS GASTOS NO FINANCIEROS
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IV. CAUSAS DE LA
MODERNIZACION
DEL GASTO
PUBLICO EN
ESPANA

E! gasto publico ha conocido
en Espana dos grandes transfor-
maciones en los dos ultimos si-
glos: una, a mediados del si-
glo XIX, y la otra, en las décadas
de 1960-1970, que culmino los
cambios iniciados hacia 1900. La
mutacion del gasto publico del
siglo pasado tuvo su origen en el
surgimiento del Estado liberal,
que desbanco al del Antiguo
Régimen. Las causas de aquella
transicion fueron eminentemente
politicas, derivadas de la trans-
formacion politica y social ges-
tada por la revolucion liberal tras
1835, por lo que puede intuirse
la existencia de un efecto des-
plazamiento. Detrds de aquellos
acontecimientos politicos se en-
cuentran, a su vez, cambios eco-
nomicos importantes ocurridos
en el siglo XVIIl y principios del
siglo XIX (28).

El cambio mas reciente del gas-
to publico ha acompanado al
asentamiento del Estado del bie-
nestar. Entre 1966 y 1986 se ha
recuperado parcialmente el retra-
so que Espana habia acumulado
en el desarrollo del gasto publico
desde finales del siglo XIX, parti-
cularmente en 1874-1919 y 1940-
1958. Su estudio es mas com-
plejo y ha de partir del reconoci-
miento de que no hay una causa
unica ni una teoria que, por si
sola, explique satisfactoriamente
el desarrollo del gasto publico.
Es preciso recurrir a varias de las
teorias explicativas disponibles,
descritas por Tanzi en este mis-
mo numero, cuya insatisfaccion
ante la validez individual de cada
una de ellas gqueda corroborada
en el caso espanol (29).




terior a los anos sesenta fue aun
mas intenso en Espafa que en
los paises analizados por Tanzi.
El lento crecimiento del gasto pu-
blico se puede explicar por la in-
suficiencia del sistema tributario

CUADRO N5

ESTRUCTURA DE LOS GASTOS NO FINANCIEROS
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Mos mo@ & W e @ M e & e o espariol, pero la persistencia de
1958 125 387 27 67 115 21 149 105 513 231 49 unos gravamenes rigidos e injus-
1959 138 369 30 61 116 32 145 104 508 241 62 tos hasta 1977 provenia de la per-
1960 .. 128 374 40 58 119 21 135 122 500 239 62 siventia 88 wissreabienss Ho-
1961 132 369 37 57 119 40 154 87 501 255 7.8 Iitiae escasan?anegdemocrgti-
1962 144 370 86 47 107 31 133 80 514 272 117
1963 . 152 364 57 37 105 57 140 83 51,6 259 115 cos (30).

1964 130 353 66 37 113 46 164 87 483 263 11,2
1965 139 344 68 40 108 52 161 84 484 269 120 I 8 T =
1966 128 368 70 33 110 43 173 71 496 258 114 p Ia qus"‘al'za‘t:'op eSpa.”.o""}
1967 11,7 356 59 27 196 40 144 56 474 325 100 e los anos sesenta tavorecio e
1968 121 354 62 32 201 47 122 58 475 343 109 crecimiento del gasto publico. El
1969 112 353 56 32 207 35 126 75 466 332 92 desarrollo econdomico fue acom-
1970 126 341 54 30 206 60 123 57 46,7 352 115 paﬁado del aumento y urbani-
1971 129 322 68 26 227 49 136 40 451 37,1 117 ) = ]
1972 147 318 63 25 236 42 120 44 466 368 106 zacion de la poblacion, y apa
1973 156 315 64 28 246 40 108 39 472 380 104 recieron nuevas demandas de
1974 150 320 66 23 249 43 106 4,0 47,1 382 110 infraestructura, vivienda, educa-
1975 149 315 62 20 255 47 109 39 465 385 109 cion y redistribucion de la renta.
1976 144 340 67 19 248 45 93 41 484 380 11,2 sl i+ : ;

v ' ' ' ; - * ' v v ' i el si olitico hubi i
1977 126 328 81 19 264 36 96 46 454 402 118 3 e . egte;lgdo
1978 127 313 92 19 282 50 73 40 441 444 143 CHRRCISEDS, 05 gasiespLsieos
1979 91 290 73 19 377 54 55 37 382 524 127 posiblemente se habrian incre-
1980 100 290 62 21 379 44 55 45 390 507 106 mentado mas. En la década de
1981 97 282 54 21 389 41 59 52 380 507 96 1960 el tamano presupuestario se
1982 98 267 66 25 367 39 76 58 366 498 105 9 i
1983 98 268 69 32 366 40 68 55 366 508 109 expandio por os factores perma
1984 98 262 76 50 362 36 61 49 361 526 11,3 nentes sugeridos por la tradicion
1985 86 246 56 83 349 40 83 54 332 529 96 wagneriana (31). El desarrollo del
1986 90 244 47 96 340 46 78 56 334 530 93 gasto publico en la Espana del

decenio de 1970, por el contrario,
derivo fundamentalmente de mo-
tivos politicos e institucionales:
con la democratizacion, tras la
muerte de Franco, se manifesta-
ron las demandas sociales de
aumento de gasto, reprimidas du-
rante mucho tiempo, y los parti-
dos politicos las trasladaron a los
presupuestos publicos. La tran-
sicion politica y la transformacion
institucional también aumentaron

Notas.
Porcentajes con respecto a los empleos no financieros
(1) Compras de bienes y servicios
(2) Remuneracion de asalariados.
(3) Subvenciones de explotacion
(4) Intereses de la deuda
(5) Prestaciones sociales
(6) Transferencias corrientes diversas
(7) Formacion bruta de capital fijo.
(8) Transferencias de capital
(9) Consumo.
(10) Transferencias corrientes.
(11) Subvenciones y otras transferencias corrientes

Fuentes: Calculos proplos a partir de F. Comin (1985b), IGAE (1987), E. Uriel (1986) y Banco de
Espana (1987)

el gasto publico. Adicionalmente,

E! retardo en la modernizacion
del gasto publico espafiol tenia
su origen en el estancamiento
economico, particularmente gra-
ve entre 1940 y 1959, y en el auto-
ritarismo politico, mas agudo en
1923-1929 y en 1939-1975. En es-
te sentido, en Espana puede apli-
carse la periodizacion que Tanzi
utiliza para los paises industriali-

zados de la OCDE, con las si-
guientes matizaciones: para el tl-
timo tercio del siglo XX espanol
hay que hablar de estancamiento;
el crecimiento de las seis prime-
ras décadas del siglo XX fue mas
gradual en Espafa que en los pai-
ses industrializados de la OCDE,
mientras que, por el contrario, el
desarrollo del gasto publico pos-

la crisis economica de los anos
setenta contribuyo a incrementar
el gasto publico por seguro de
desempleo, por subvenciones a
empresas y por jubilaciones an-
ticipadas. Con todo, la influencia
de la crisis economica sobre el
gasto publico fue mediatizada
por la democracia existente. To-
dos estos factores son la base
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GRAFICO 12

AA.PP.: PORCENTAJE DE LOS GASTOS,
FORMACION Y TRANSFERENCIAS DE CAPITAL
EN LOS GASTOS NO FINANCIEROS
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GRAFICO 13

AA.PP.: CONSUMO, SALARIOS Y COMPRAS
EN LA RENTA NACIONAL
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de las teorias basadas en el efec-
to desplazamiento (o trinquete)
—causado, en este caso, por una
conmocion social de tipo politico
y economico— y de las teorias
economicas de la politica (32).

Las explicaciones anteriores es-
tan oscurecidas porque en Es-
pana también actuo el efecto de
los precios relativos de Baumol
y Beck. Segun los calculos de
Saunders y Klau, en Espana, en-
tre 1960 y 1971, el deflactor del
consumo publico crecié anual-
mente 4,9 puntos porcentuales
por encima del indice de precios
del consumo privado; entre 1971
y 1982 los precios del sector pu-
blico solo se incrementaron anual-
mente un 0,8 porcentual mas que
los privados. Por tanto, en la dé-
cada de 1960 el efecto precios
relativos impulso apreciablemen-
te el crecimiento del gasto publi-
co, y solo ligeramente después
de 1971. También tuvo que influir
un efecto demostracion sobre la
demanda de gasto publico en Es-
pana, originado por la mayor di-
mension del sector publico en
economias mas avanzadas (33).

E!l notable desarrollo del gasto
publico desde 1977 no ha sido
un objetivo buscado y programa-
do. El gasto publico ha crecido
descontroladamente por las pre-
siones sociales y politicas (34).
El anarquico e imprevisto aumen-
to del gasto publico no es un fe-
nomeno diferencial de la Espana
actual. En otras épocas de nues-
tra historia el gasto publico crecio
ante el recelo y la oposicion de
los ministros de Hacienda. Por
otra parte, en los paises de la OC-
DE un problema presupuestario
actual es, precisamente, que el
gasto publico esta descontrolado,
de lo que se deriva un déficit pro-
blematico (35). El gasto publico
suele ser rigido a la baja, y sus
aumentos provienen de factores
que escapan, en cierta medida, a
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AA.PP.: TRANSFERENCIAS CORRIENTES,
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Y SUBVENCIONES EN PORCENTAJES
DE LA RENTA NACIONAL

25

TRANSFERENCIAS
CORRIENTES

PRESTACIONES

SUBVENCIONES

INTERESES

8 15 0 i i e s e 0 }‘QT1 e ‘ i } | lllJ_
1960 1965 1970 1975 1980 85
GRAFICO 15

AA.PP.: GASTOS, FORMACION

Y TRANSFERENCIAS DE CAPITAL

EN PORCENTAJES DE LA RENTA NACIONAL

7

GASTOS DE
- i GARTAl

2B R R T e R

los responsables de la hacienda.
Por un lado, una parte del gasto
publico es un reflejo de decisio-
nes pasadas, debido a los pro-
gramas multianuales del gasto y
a las cargas de la deuda. Por otra
parte, la apreciable proporcion de
los gastos de mantenimiento de
renta y de las subvenciones ha
debilitado el control de los go-
biernos sobre el presupuesto co-
rriente, porque no controlan el
desempleo, las crisis sectoriales
ni la enfermedad o la vejez de la
poblacion. Por ultimo, la expan-
sion de las actividades publicas
extrapresupuestarias y de los en-
tes publicos periféricos hace que
la Administracion central pierda
parte del control presupuestario
(36).

En esas condiciones, es dificil
frenar el gasto publico. Y adn
mas en Espana, dados los redu-
cidos niveles de cobertura y de
prestaciones reales de la seguri-
dad social, la insuficiencia de los
recursos asignados a algunas fun-
ciones publicas (sanidad, educa-
cion, vivienda, infraestructura) en
comparacion con las demandas
sociales, y las previsiones demo-
graficas y economicas. Por otro
lado, el volumen de gasto publico
en relacion a la renta nacional es
aun inferior en Espana que la me-
dia de la OCDE, lo que incitara a
su expansion. Estas circunstan-
cias no permiten mucho optimis-
mo sobre la capacidad de los go-
biernos esparioles para contener
el desarrollo del gasto publico en
Espafa. No obstante, en 1986 se
constato una estabilizacion de la
relacion gastos no financieros de
las administraciones publicas/
renta nacional que parece emular
la saturacion del crecimiento del
gasto publico gque Tanzi ha en-
contrado para los paises indus-
trigles de la OCDE a partir de
1985 (37).
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CUADRO N."6

RELACION DE LOS GASTOS DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS CON LA RENTA NACIONAL

(Porcentajes)

[ e e T s e i SRR e )

ANOS (1) (2 (3) 4 (5 (6) (7) (8} (9
1958 .. 29 14 08 66 16 49 32 19 13
1959 23 16 08 70 19 51 34 20 14
1960 ... 25 1.7 68 74 18 556 38 20 18
1961 35 16 07 68 1.8 50 33 21 1.2
1962 ... 39 15 086 75 21 54 31 1.9 1.1
1963 39 15 05 77 22 54 33 21 12
1964 41 1.7 05 75 20 55 39 25 1.3
1965 43 17 086 7.7 2.2 55 39 258 1.8
1966 . 41 1.7 @5 8.0 20 59 39 27 1.1
1967 . 6.1 87 05 89 22 67 BT 27 1,0
1968 64 37 06 89 22 66 33 22 1.0
1969 64 40 06 90 21 68 39 24 1,4
1970 7 41 06 94 25 68 36 24 14
1971 78 48 05 96 27 68 37 29 08
1972 77 49 05 98 31 66 34 25 09
1973 80 52 086 99 33 66 3.1 22 08
1974 8.1 53 04 100 32 68 31 22 08
1975 88 58 04 106 34 72 33 24 0,9
1976 87 57 04 112 33 78 31 2.1 09
1977 103 68 05 116 32 84 36 24 1,1
1978 125 79 05 124 36 88 32 20 1.1
1979 167 120 06 121 29 92 29 17 Tl
1980 1714 128 07 131 34 97 34 18 1.5
1981 181 139 07 136 34 101 39 21 18
1982 188 138 09 138 37 101 50 29 21
1983 199 143 12 144 38 105 48 27 21
1984 212 146 20 145 39 105 45 24 20
1985 228 150 35 143 37 105 59 35 28
1986 ... 228 146 41 143 38 105 58 33 24

Notas:
(1) Transferencias corrientes
. (2) Prestaciones sociales.

{4) Consumo publico.

- (7) Gastos de capital.

(9) Transferencias de capital

Espania (1987).

~ (3) Intereses efectivos de la deuda

(5) Compras de bienes y servicios
. () Remuneracion de asalanados.

(8) Formacion bruta de capital fijo

Fuentes: Calculos propics a partic de F. Comin (1985b), IGAE (1987), E. Unel (1986) y Banco de

NOTAS

(1) Agradezco a E. Fuentes Quintana sus
sugerencias, que han contribuido a mejorar este
texto

(2) Véase Gandhi (1978) y R. A. Musgra-
ve (1973 y 1980). Ya A. Wagner (1897) predi-
j0 el crecimiento de los bienes publicos y pre-
ferentes, asi como de los gastos que €l deno-
minaba de economia mixta, que eran los de
inversion publica. Wagner, por el contrario, no
previo el enorme desarrollo de los gastos en
mantenimiento y redistribucion de la renta

(3) Enla seccion [ del articulo de V. Tanzi
que aparece en este mismo numero de PAPELES
pe Economia Espaiova se hallan enunciadas las
principales teorias explicativas del crecimiento
del gasto publico en los paises occidentales
industrializados, 1o que me exime de su enu-
meracion. Una descripcion de esas teorias se
encuentra también en J. Villaverde Caslro (1986,
paginas 21-38)

(4) Entre 1926 y 1929. cuando mas gastaron
los organismos publicos no estatales, el Estado
realizaba el 75 por 100 de todos los gastos del
sector publico. Entre 1959 y 1966 el Estado
seguia absorbiendo en torno al 70 por 100 de
los gastos totales de las administraciones pu-
blicas.

(5) Vease J. Fontana (1980) y P. Tedde de
Lorca (1981). La pnmera etapa de la Espana
de la Restauracion se caracterizo por un es-
tancamiento del gasto publico. Entre 1870 y
1913 no creclo el gasto publico, ni se creo una
infraestructura que impulsara el desarrollo eco-
nomico en Espana, como ocurrio, segun cuenta
V. Tanzi, en otros paises europeos. Este ha-
cendista asegura que el crecimiento del gasto
publico es un fendmeno reciente: antes de 1960
el gasto publico apenas crecio, excepto en los
periodos bélicos, las depresiones econdmicas
o lo grandes cambios politicos, y no existio
una relacion positiva entre crecimiento de la
economia y el del volumen presupuestario. Véa-
se la seccion | del trabajo de Tanzi en este
mismo numero de PareLes pe Economia Espa-
NOLA

(6) Sobre la caida inicial y el estancamiento
posterior del gasto publico en Alemania, vease
Recktenwald (1986). Para la evolucion del gasto
en Francia en esta época, véase Andre y De-
lorme (1978). Para un analisis mas detallado
de la evolucion del gasto publico espariol en el
siglo XIX, véase F. Comin (1988a, caps. 2 y 3).
Las estimaciones de la renta nacional utilizadas
proceden de Moreau de Jonnés para 1832 y de
Mulhall, segun la reconstruccion de Prados de
la Escosura, para 1860. Si hubiese datos de
renta nacional para principios del siglo XIX, el
declive del gasto publico espanol aun apare-
ceria mas acusado.

(7) Vease J. L. Garcia Delgado (1985) para
un mayor detalle.

(8) Para las propuestas malogradas de pla-
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nes de obras publicas en la Espana de la Res-
tauracion, véase J. Harrison (1983) y F. Comin
(1988a, cap. 4).

(9) La resistencia a la reforma fiscal en Es-
pana explica, en parte, el mayor desarrollo de
la intervencion del Estado instrumentada por
mecanismos extrapresupuestarios. Para los fra-
casos de las reformas tributarias enmarcadas
dentro de la reforma silenciosa de Flores de
Lemus, véase E. Fuentes Quintana (1976) y F.
Comin (1988b). Para el fiasco de la reforma de
S. Alba, véase J. L. Garcia Delgado, M. Cabrera
y F. Comin (1988).

(10) Esta afirmacion esta mas extensamente
razonada en F. Comin (1988c). Tanzi afirma,
en este mismo numero de PareLEs, que el gasto
publico no indica el impacto total del Estado
sobre la economia, por la existencia de regula-
ciones publicas que tienen efectos similares a
los impuestos y subsidios, por 1o que pueden
ser ulilizadas como instrumentos alternativos
al gasto.

(11) Véase el articulo de Tanzi en este mis-
mo numero. Las cifras europeas que utilizo aqui
proceden de André y Delorme (1979), las de
Espana son calculos propios a partir de F. Co-
min (1985b), Intervencion General de la Admi-
nistracion del Estado (1987), Alcaide (1976) y
Uriel (1986). En A. Maddison (1984) se encuen-
tra un analisis del desarrollo del Estado bene-
factor en Francia, Alemania, Japon, Paises Ba-
jos, Reino Unido y Estados Unidos entre 1883
y 1893. Una vision a largo plazo del desarrollo
de los sistemas de bienestar puede verse en M.
Paci (1987).

(12) Para un analisis del retrocesc del gasto
del Estado en ia posguerra véase F. Comin
(1986).

{13) Esto esta confirmado por las elasti-
cidades gasto publico/renta nacional estimadas
por Saunders y Klau (1985) para los paises de
la OCDE. Una explicacion del crecimiento del
gasto publico en los setenta se encuentra en J.
Pen (1987).

(14)  Un estudio del gasto pubiico en el An-
tiguo Régimen puede verse en J. P. Merino
(1981) y J. Barbier y H. Klein {1985).

(15) Los gastos del servicio de la deuda no
estaban aconsejados por A. Smith, pero fue-
ron nNecesarios Porque No se Siguieron sus ins-
trucciones de equilibrar el Presupuesto. Tam-
poco los gastos religiosos eran muy acordes
con la ideologia liberal. Para la transformacion
del gasto publico de mediados del siglo XIX,
véase M. Beltran (1977), J. del Moral (1979) y
F. Comin (1988a, cap. 2). Un estudio del gasto
publico en la sequnda mitad del siglo XIX se
halla en G. Tortella (1981).

{16) Para las ideas economicas de los re-
generacionistas, asumidas primero por los con-
servadores y luego por los liberales, vease J.
M. Jover {1981). Sobre los programas de obras
publicas de Calvo Sotelo y de los gobiernos
republicanos hay abierta una polémica que pue-

de verse en Melguizo (1986), Hernandez Andreu
(1980), J. Palafox (1986). Martin Acena y Comin
(1984) y Comin (1987a).

(17) En los anos 1958-1960 la distribucion
de las funciones del Estado era similar a la
experimentada en 1930-35, con la salvedad del
menor peso de los servicios de la deuda tras
1958. Un analisis mas detallado de la evolucion
de la estructura del gasto publico espanol entre
1800 y 1958 se encuentra en F. Comin (19883,
capitulo 1).

(18) Como se comprobara en el epigrafe
siguiente. Vease Castellano (1975) y Lagares
(1975).

(19) F. Castellano (1975) apunté que has-
ta 1958 no surgi¢ en Espana una politica dis-
crecional de gasto publico. Vease tambien P.
Tedde (1981) y F. Comin (1988a, cap. 4).

(20) Estos datos proceden de la Interven-
cién General de la Administracion del Estado
(1987, pags. 23 y 28). Esta seccion y la siguiente
sS0N una nueva version, mas breve, de F. Comin
(1988c).

{21) En efecto, a finales de la década de
1950, el promedio del porcentaje del gasto pu-
blico sobre la renta nacional en Francia, Reino
Unidos, Alemania e ltalia era el 40,1 por 100,
mientras que el gasto pubhco espanol solo era
el 13 por 100 de la renta nacional. Estos calculos
han sido realizados sobre las cifras de Andre y
Delorme (1979), Intervencion General de la Ad-
ministracion del Estado (1987), Instituto de Es-
tudios Fiscales (1976) y E. Urie! (1986).

(22) Estas cifras de la OQCDE proceden de
Saunders y Klau (1985); las de Espana son
calculos propios con datos de la IGAE (1987)
para los gastos publicos y de la contabilidad
nacional (a traves del enlace de E. Uriel, 1986)
para la renta nacional.

{23) Se adwvierte, no obstante, que, salvo en
los arios 1958-60, siempre que la relacion gasto
publico/renta nacional crecio hubo déficit del
Estado.

(24) Para evitar dobles contabilizaciones,
los recursos del Estado son netos de trans-
ferencias corrientes a otras administraciones
publicas. Naturalmente, los recursos corrientes
netos no reflejan los gastos realizados por las
distintas agencias publicas, particularmente
cuando su deficit es grande, como ocurrio con
el Estado desde 1978. Un andlisis de |a estruc-
tura institucional de los distintos componentes
{consumo, inversion y transferencias) del gasto
publico espanol entre 1958 y 1982 se encuentra
en J. Villaverde (1986, pags. 74-130).

(25) Estos organismos publicos, sin em-
bargo. financian gran parte de su actividad gra-
cias a las transferencias del Estado, que ain
ingresa la mayor porcion de los impuestos y se
responsabiliza de la casi totalidad de! déficit
publico.

(26) Para un examen mas detallado de esas
transformaciones en la composicion del gasto
publico en estos anos, consultese Intervencion
General de la Administracion del Estado (1987),

M. J. Lagares (1975y 1982}, R. Montoro (1978)
y J. Villaverde Castro (1986, pags. 66-73).

(27) Otros analisis del gasto publico en los
tiempos recientes pueden verse en Borrell
{1985a), Intervencion General de la Adminis-
tracion del Estado (1987), Schwartz (1981) y
Raga (1987).

(28) La revolucion liberal se retraso en Es-
pana, y lo propio ocurrié con la mudanza del
gasto publico. La modernizacion del gasto pu-
blico a mediados del siglo XIX ha pasado rela-
tivamente inadvertida para los historiadores de
la Hacienda, que se han centrado en el analisis
de la reforma tributaria de Mon-Santillan. Am-
bos procesos marcan el comienzo de la ha-
cienda liberal en Espana. Para Ja revolucion
liberal y sus efectos sobre la Hacienda, véase
J. Fontana (1977), E. Fuentes Quintana (1961)
y M. Artola (1986).

(29) Los datos permiten a Tanzi apoyar va-
rias teorias, pero no sostener una en particular
o rechazar otras. Efectivamente, es una sim-
pleza pensar que el crecimiento del Estado pue-
de explicarse por una sola causa, ya que los
factores explicativos siempre son multiples. Por
otra parte, la conexion tedrica entre esos de-
terminantes y el comportamiento temporal del
gasto publico no esta argumentada con preci-
sion en ninguna de las grandes teorias. De to-
das maneras, solo los hacendistas mas extre-
mos las suelen presentar como incompatibles,
cuando la mayor parte de ellas son comple-
mentarias, y desde esta perspectiva son utili-
zadas aqui. Una critica de las teorias mas di-
fundidas puede verse en F. Comin (1985a). A
las insuficiencias teoricas hay que anadir los
problemas planteados por los datos empiricos
y las dificultades técnicas de la contrastacion
de hipotesis y estimacion de modelos en este
campo, que han sido compendiados por J. Dia-
mond y A. A. Tait (1988).

{30) Con todo, el avance del gasto pblico
no tiene una restriccion insalvable en los in-
gresos impositivos. El gasto publico crecio des-
de mediados de los sesenta sin que se trans-
formasen apreciablemente los impuestos, pues
la reforma de 1964 apenas cambio el sistema
tributario espanol. Las obligaciones presupues-
tarias crecieron desde 1977 mas que los ingre-
S0s corrientes, a pesar de que estos aumentaron
por la reforma tributaria, por lo que aparecio el
deficit. Esc es una evidencia mas de que los
mayores avances del gasto publico en Espana
se han financiado. en su mayor parte, emitiendo
deuda publica. Para la evolucion del déficit y
de la deuda publica espanola a largo plazo
vease F. Comin (1987b). El abundante recurso
a la deuda en Espana hace que la teoria de
Peacock y Wiseman no sea totalmente ade-
cuada en este pais, salvo, quiza, en la época
reciente. Los gastos publicos han aumentado
en |as fases pacificas. con independencia de
que la carga fiscal tolerable permaneciese cons-
tante o no, porque se han financiado con deuda
o con inflacion. La deuda no aparece en el
modelo del efecto desplazamiento, y el intento
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de Gupta (1967) para incluirla dentro de la carga
fiscal tolerable no es satisfactorio en economias
atrasadas, ni para la economia espanola re-
ciente, ya que, como han mostrado Raymond
y Gonzalez-Paramo (1988), sigue existiendo al-
gun tipo de ilusion fiscal, porque déficit publico
e impuestos no son contemplados como equi-
valentes.

(31) E&n M. J. Lagares (1975), F. Comin
(1985a), y Comin y Molinas (1986), se ha con-
firmado la ley de Wagner para el caso espanol
entre 1900 y 1972. J. Villaverde {1986, pag. 138)
ha obtenido resultados positivos para la ley de
Wagner en la fase 1958-1982.

(32) M. J. Lagares (1982) sefialo que el cre-
cimiento del gasto publico espariol en los anos
setenta fue mayor que el de los paises de la
QOCDE, y que su explicacion transciende a la
crisis economica. Por otra parte, las depresio-
nes economicas no generan automaticamente
aumentos del gasto publico. La mayor crisis
economica en la Espana del siglo XX fue la
posterior a la guerra civil y, precisamente en
los afos cuarenta y parte de los cincuenta, el
tamano relativo del gasto publico disminuyo
en Espana. Ademas de la crisis, por tanto, debe
existir un gobierno dispuesto a combatirla pre-
supuestariamente. Ya J. Borrell (1985a y 1985b)
descubrio estas causas del crecimiento del gas-
to publico en los anos sesenta y setenta. En F.
Comin (1985a) el efecto desplazamiento no re-
sultd confirmado para ninguno de los aconte-
cimientos belicos ni de las depresiones econo-
micas de la primera mitad del siglo XX. Los
tests aplicados por J. Villaverde {1986), consi-
derando que la ruptura estructural del gasto
pudo ocurrir en 1973, le llevan a concluir que
la hipétesis del efecto desplazamiento no se
cumple para el caso espanol. De tener en cuen-
ta otro ano critico, como 1976 por ejemplo, y
de aplicar otros lests mas precisos, quiza se
obtuviesen resultados mas favorables para la
teoria de Peacock y Wiseman. La actuacion
del efecto desplazamiento en los anos setenta
podria venir avalada. ademas, porque, por fin,
en Espana pudo elevarse la carga fiscal tolera-
ble gracias a la reforma tributaria iniciada en
1977.

{33) Vease Baumol (1967), Beck (1982 y
1985) y Saunders y Klau (1985). Ese efecto
demostracion en el consumo publico de los
paises subdesarroliados fue descubierto por
Gupta. También tuvo gue actuar en Espana el
factor evidenciado por Niskanen, consistente
en la presion de la burocracia para elevar el
gasto publico, por ser un pais aquejado tra-
dicionalmente por la «empleomania» del Estado.
En efecto, los resultados econométricos del tra-
bajo de Raymond y Gonzalez-Paramo incluido
en este mismo numero de PapeLes DE Economia
EsparioLa sugieren, por una parte, que «el
aumento de la participacion del gasto publico
en el PIB puede ser reflejo de un fenomeno de
precios», y que, por otra, ha sido relevante la
actuacion de unos componentes autonomos o
institucionales, que son factores no ligados ex-
plicitamente a su funcion de demanda de gasto

publico, como son los aspectos redistributivos,
la influencia de los burocratas, la abundancia
de os impuestos y el predominio de los indi-
rectos, y el reducido nivel de cobertura de las
necesidades publicas, gue ha podido inducir a
los gobiernos a «llevar a cabo una equiparacion
progresiva a los niveles internacionaless.

(34) J. Borrell (1985b) hablaba del Presu-
puesto espanol como una «maquina de sumar
con informacion diferida», y E. Fuentes Quin-
tana (1983) hizo referencia a la «hacienda débil»
de la UCD para describir el mismo fenémeno.

(35) O al contrario: la existencia de ilusion
fiscal permite la aparicion de un déficit publico
descontrolado que genera incrementos del gas-
to publico. Esto es puesto de manifiesto por
Raymond y Gonzalez-Paramo en este mismo
numero de PareLes D Economia ESpatioLA, cuan-
do, al aplicar el test de Granger, llegan a la
conclusion de que «existe una evidente causa-
lidad del déficit sobre el gastor, concretamente,
estiman gue un 25 por 100 del crecimiento del
gasto pudo proceder de la posibilidad de en-
deudamiento de! sector publico. Para el creci-
miento del gasto publico en otras épocas, véase
F. Comin {1988a). La expresion de que el gasto
publico estd descontrolado fue acunada por
Buchanan y Tullock (1977}, que afirmaron que
la ley de Wagner se cumplia tan sobradamente
que habria gue denominarla «Wagner al cua-
dradon.

(36) Vease Saunders y Klau {1985).

(37) Onginada, segun el trabajo de Tanzi
recogido en este mismo numero, por el fuerte
coste que conllevan los aumentos adicionales
de la imposicion y por los efectos perniciosos
de los voluminosos déficit publicos. Sin em-
bargo. en los paises industrializados analiza-
dos por Tanzi existen presiones (también com-
partidas por Espana) que pueden incrementar
el gasto publico en el futuro, derivadas de los
factores demograficos y de la desatencion de
los gastos de inversion publica en los ultimos
quince anos.
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