FEDERALISMO FISCAL
E INCREMENTO DEL GASTO:
EL CASO DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

En este articulo de Carlos Monasterio Escudero se
estudia la medida en que un sistema de federalismo
fiscal, en el cual las responsabilidades de gasto e ingreso
se distribuyan entre distintos niveles de hacienda, supone
un estimulo para la expansion del sector publico. El
autor centra su atencion en determinar si existen fuerzas
impulsoras del gasto publico cuyo origen se situe en el
nivel de hacienda de las comunidades autonomas.

El trabajo se estructura en tres partes: en la primera de
ellas se describen las teorias sobre el crecimiento del
gasto publico que pueden aplicarse a sistemas de
haciendas federales; en la segunda se examina la
evolucion del gasto en el conjunto de las comunidades
autbnomas espafnolas y en cada una de ellas, y en la
tercera se ponen en relacion las teorias descritas con los
datos existentes y se estima la posible aplicacion de
aquéllas al caso espanol. Finalmente se concluye que las
CC.AA. no parecen haber sido las responsables del
fuerte incremento del gasto publico registrado en nuestro
pais, residiendo la explicacion en la «restriccion
presupuestaria fuerte» a que esta sujeto el gasto de las
CC.AA., especialmente en lo que hace referencia a los

gastos corrientes.

. INTRODUCCION

L fuerte proceso de incre-

mento del gasto publico

que ha tenido lugar en Es-
pana desde mediados de los
anos setenta coincide con un pro-
ceso general de aumento del gas-
to publico en los paises capita-
listas del area de la OCDE. No
obstante, en nuestro pais se apre-
cian, durante el mismo periodo,
rasgos diferenciales claros.

En general, este proceso de in-
cremento del gasto parece poder
explicarse satisfactoriamente apli-
cando la hipotesis de Peacock-
Wiseman. Es posible identificar,

como origen del desplazamiento
alcista de los niveles de gasto pu-
blico, un «efecto desplazamiento»
con un doble crigen: el general
de los efectos de la crisis econo-
mica, que aumento los gastos de
subvenciones y transferencias, y
el hecho diferencial nacional del
cambio politico a partir de 1975,
al cual iria unido un «efecto ins-
pecciony, que se traduciria en ma-
yores recursos dedicados a la ele-
vacion de pensiones, mejora de
la prestacion de servicios publi-
cos, etc. Donde parece fallar la
hipétesis de Peacock-Wiseman
aplicada al caso espafnol es en la
inexistencia del «efecto concen-
tracion» del gasto. Los hechos

en nuestro pais han ido precisa-
mente en direccion contraria,
puesto que la creacion de las co-
munidades autonomas en 1978
supuso la cesion de un impor-
tante numero de competencias
del Estado central, con su corre-
lativo reflejo en el traslado de una
porcion importante del gasto ha-
cia el nivel de la hacienda territo-
rial de las CC.AA.

En este marco de analisis, el
objeto del presente trabajo es in-
dagar en qué medida un sistema
de federalismo fiscal, en el que
las responsabilidades de gasto (e
ingreso) estén repartidas entre di-
versos niveles de hacienda, su-
pone un estimulo para la expan-
sion del sector publico. Mas en
concreto, nuestra atencion estara
centrada en averiguar si existen
fuerzas impulsoras del gasto pu-
blico cuyo origen esté situado en
el nivel de hacienda correspon-
diente a las comunidades auto-
nomas.

El analisis estara dividido en
tres apartados. En primer lugar,
efectuaremos un repaso de aque-
llas teorias sobre el crecimiento
del gasto publico que pueden ser
aplicadas a sistemas de hacien-
das federales, para ver en qué
medida la creacion de las CC.AA.
ha podido suponer una expan-
sion del gasto en Espana. En se-
gundo, examinaremos, con ayu-
da de los datos disponibles, cual
ha sido la evolucion del gasto en
el conjunto de las CC.AA. en Es-
pana. Como se vera mas adelan-
te, esta tarea equivale practica-
mente a describir el prdceso de
asuncion de competencias por
parte de las regiones espanolas.
En tercer lugar, pondremos en
relacion las teorias estudiadas
con los datos existentes para
comprobar en qué medida cada
una de las teorias examinadas
puede ser aplicable al caso es-
panol, dado que los paises con
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sistemas federales presentan di-
ferencias en sus instituciones po-
liticas y en sus mecanismos eco-
nomicos; lo cual impide extender
sin mas cualquier teoria que pue-
da ser valida para uno de ellos a
todo el conjunto.

Cierra el trabajo un breve apar-
tado de conclusiones. Adelanta-
remos ya desde aqui que la res-
puesta a la pregunta de si la
creacion de las CC.AA. en Es-
pana ha constituido un impulso
notable para la expansion del gas-
to publico parece ser negativa.

En todo caso, parece que el
temor ante una expansion del gas-
to cuyo origen estuviera en la ha-
cienda de las comunidades auto-
nomas radicaria no en el mal
diseno del sistema, sino en el mal
uso del mismo.

Il. FEDERALISMO
FISCAL
E INCREMENTO

DEL GASTO
e O i T

1. Comportamiento
burocratico y
especializacion
legislativa

Una de las explicaciones del
crecimiento del gasto publico
que ha recibido mas atencion
en los ultimos tiempos es la basa-
da en el comportamiento de las
agencias burocraticas que pro-
ducen bienes o servicios en el
sector publico (Orzechowski,
1977: 229-248; Casahuga, 1984:
135-171).

El poder monopolistico y la ca-
pacidad de negociacion de la
agencia burocratica se basan en
el sesgo de informacion que exis-
te a su favor a la hora de negociar
sus recursos con el legislativo, y
al hecho de negociar un presu-

puesto a cambio de un volumen
global de output, a diferencia de
las unidades de mercado, que
venden a un precio dado unida-
des de output.

La sobrexpansion de la pro-
duccion mas alla del nivel eficien-
te, junto con la desviacion de cos-
tes en beneficio propio (que dan
lugar, respectivamente, a inefi-
ciencias asignativas y produc-
tivas) son los motores que im-
pulsan el crecimiento del gasto
publico.

En un sistema de haciendas fe-
derales, la proliferacion de orga-
nismos burocraticos en los dife-
rentes niveles de gobierno puede
llevar aparejado un proceso de
incremento del gasto publico ma-
yor que el que se daria en otras
circunstancias. Precisamente la
fragmentacion de las unidades de
gobierno, junto con la presencia
de comportamientos burocréti-
COS, son las razones que se ex-
ponen en el trabajo clasico de
Cameron (Cameron, 1978; 1.248-
1.249) para argumentar que los
paises con estructuras federales
podrian estar entre los de mayo-
res niveles de gasto publico.

A las ineficiencias asignativas
y productivas ya resefadas po-
dria anadirse una categoria adi-
cional de «ineficiencias de di-
sefo». Cuando se crea ex novo,
como en el caso de Espana, un
nuevo nivel de gobierno y se le
ceden competencias desgajadas
de otro, es facil que se produzcan
resistencias al cambio de sus con-
diciones de trabajo por parte de
los empleados y directivos de las
agencias burocraticas que pres-
tan los servicios transferidos. En
este supuesto, el poder de nego-
ciacion de la agencia (basado, al
igual que en el modelo de Niska-
nen, en su mejor conocimiento
de las condiciones de produccion
del bien) podria ser empleado pa-
ra justificar la no cesion de parte

de los medios humanos y mate-
riales.

Se produciria un incremento
de costes debido a la duplica-
cion de unidades administrativas
encargadas de prestar el mismo
servicio. Dicha proliferacion de
unidades de produccion puede
haber sucedido en alguna medi-
da en nuestro pais, dado que
«estos porcentajes de transferi-
bilidad quedan establecidos, en
primera instancia, por los respon-
sables de las mismas unidades
cuyos servicios se han de trans-
ferir. Es facil de entender que apa-
rezca una tendencia a considerar
como no transferible al menos
gran parte de los recursos de que
se dispone en las oficinas cen-
trales» (Generalidad de Catalufia,
1985: 41).

Otra potencial fuente de incre-
mento del gasto publico que pue-
de operar con particular intensi-
dad en un sistema de hacienda
federal es la que tiene por origen
la especializacion legislativa. A
priori, no resulta evidente en qué
sentido puede afectar la especia-
lizacion legisiativa al tamano del
sector publico. Es mas, segun la
teoria de la burocracia, un mayor
grado de especializacion legisla-
tiva puede redundar en un mayor
control de las agencias burocra-
ticas y, por tanto, en menores ni-
veles de gasto. Sin embargo, re-
sulta igualmente plausible supo-
ner que es la accion de grupos
de presion la que origina la es-
pecializacion parlamentaria, para
asi lograr mas facilmente que
sean tenidos en cuenta sus inte-
reses. No debe olvidarse que es,
en ultimo término, la produccion
parlamentaria la que fija el marco
de actuacion del sector publico
y las actividades que debe desa-
rrollar. Legislar es gastar, en el
sentido de que las normas apro-
badas senalan tareas cuya eje-
Cucion va a consumir recursos.
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En esta linea, un reciente trabajo
senala que «antes de que el go-
bierno pueda gastar, establecer
impuestos o aumentar, una ley
debe ser aprobada. Y es la es-
tructura del proceso legislativo la
que determina cuales y cuantas
leyes seran aprobadas» (Crain,
Tollison, Goff y Carlson, 1985:
314).

En este mismo trabajo se con-
trasta en qué medida la especia-
lizacion legislativa (medida a tra-
vés del niumero de comisiones
parlamentarias y leyes aproba-
das) ha influenciado el aumento
en el numero de funcionarios pu-
blicos. Si bien la evidencia no es
concluyente, los resultados apun-
tan mas bien en la direccion de
que la especializacion legislativa
supone una mayor produccion
legislativa y un mayor tamano del
sector publico.

Insertando esta teoria en el mar-
co del federalismo fiscal, parece
que éste ofrece un terreno oOpti-
mo para su desarrolio. En la me-
dida en la que existan compe-
tencias legislativas en todos los
niveles de gobierno, la amplitud
del fendémeno se veria potencia-
da. Aludiendo al caso espariol,
en el momento actual la produc-
cion legislativa corre a cargo de
dieciocho parlamentos, el central
mas los diecisiete de las distintas
comunidades autonomas.

2. llusioén fiscal

La teoria de la ilusion fiscal su-
pone que ciertas estructuras im-
positivas son dificiles de calibrar
de modo adecuado por los con-
tribuyentes, de modo que éstos
subestiman sistematicamente la
carga impositiva asociada a un
nivel de gasto dado. De ahi se
deriva una mayor propension ha-
cia el crecimiento del gasto pu-
blico. El origen de la ilusion fiscal

puede ser variado, y entre sus
causas podemos citar (Mueller,
1987):

* Estructuras fiscales comple-
jas, integradas por un gran nu-
mero de tributos gestionados por
diversos niveles de hacienda, di-
ficiles de captar por los ciudada-
nos.

» Peso considerable de la im-
posicion indirecta, cuya carga es-
ta «ocultan en el precio de los
productos gravados.

¢ Elasticidad impositiva eleva-
da, que hace que, sin variar los
tipos nominales, aumente de for-
ma automéatica la recaudacion,
sin que este fenmeno sea per-
ceptible para los contribuyentes.

* Concesion de subvenciones
de unos niveles de hacienda a
otros, lo que dificulta al contri-
buyente deslindar la verdadera
carga impositiva asociada a cada
uno de ellos.

En general, parece aceptable
la hipotesis de que en los siste-
mas federales existira un mayor
grado de ilusion fiscal, dado que
la financiacion de multiples nive-
les de gobierno exige el empleo
de mecanismos de financiacion
mas sofisticados. El origen de la
ilusion fiscal en este caso puede
provenir de la imposicion indi-
recta, de la imposicion directa o
del mecanismo de subvenciones
(Goetz, 1977). A la vez, sera mas
dificil que se cumpla el principio
de equivalencia fiscal por la difi-
cultad de identificar separada-
mente los impuestos y gastos aso-
ciados a cada nivel de gobierno.

Las conductas de ilusion fiscal
no tienen porque reposar en su-
posiciones de irracionalidad in-
dividual, sino que pueden justifi-
carse de forma mas satisfactoria
a partir de una explicacion basa-
da en los costes de transaccion
(Oates, 1975: 142-145):

«Quizas el proceso a través del
cual las preferencias individuales
se traducen en presupuestos pu-
blicos contiene un conjunto de
incentivos o costes que pueden
explicar las implicaciones expan-
sivas de los sistemas impositivos
mas elasticos. En ese caso, la lla-
mada “ilusion fiscal” podria ser
una propiedad del mecanismo po-
litico, y podria, a pesar de todo,
ser consistente con conductas in-
dividuales racionales» (Oates, op.
cit, 143).

La accion expansiva sobre el
gasto publico de estructuras fis-
cales complejas, que estaria po-
tenciada alin mas en sistemas de
hacienda federal, esta desarro-
llada principalmente por tedricos
de la escuela de la eleccion pu-
blica.

Las pruebas empiricas sobre
la validez de la teoria son contra-
dictorias.

En lo que respecta a la ilusion
fiscal que se genera cuando los
contribuyentes toman los tipos
impositivos como medida del ni-
vel de la carga tributaria (en cuyo
caso estructuras fiscales elasti-
cas son el origen de la ilusion
fiscal), Oates encuentra evidencia
empirica favorable en su contras-
te para estados y ciudades en
EE.UU. durante el periodo 1960-
1970 (Oates, op. cit.: 145-156). Al
igual que Oates, pero utilizando
una medida distinta de la ilusion
fiscal (la complejidad de la es-
tructura tributaria), Richard Wag-
ner presenta tambien evidencia
empirica favorable a |a existencia
del fenébmeno de ilusion fiscal
(Wagner, 1976). Por el contrario,
una estimacion mas reciente de
Rosen y Feenberg, que utiliza me-
didas mas satisfactorias de la elas-
ticidad impositiva que las emplea-
das por Oates, manejando tam-
bién datos de los estados de
EE.UU. para el periodo 1978-83,
arroja un resultado opuesto
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(Feenberg y Rosen, 1987: 193-
199).

Tomando como origen del fe-
nomeno de ilusion fiscal la im-
portancia de la imposicion indi-
recta, que ocasiona que los
impuestos pagados queden ocul-
tos por los precios, y con datos
de 18 paises de la OCDE para el
periodo 1960-75, Cameron no en-
cuentra evidencia favorable a la

ilusion fiscal (Cameron, op. cit..

1.245-46 y 1.251-52).

Un mecanismo desencade-
nante de ilusion fiscal al que hay
que conceder especial relevancia
en un sistema de federalismo fis-
cal es el que tiene su origen en
la concesion de subvenciones
de unos niveles de gobierno a
otros.

En la medida en que no se
cumpla el principio de equivalen-
cia fiscal y las subvenciones jue-
guen un papel relevante en la fi-
nanciacion de ciertos niveles de
gobierno, se puede dar un feno-
meno de ilusion fiscal, que no
tiene que traducirse necesaria-
mente en mayores niveles de gas-
to publico, puesto que juega en
un doble sentido (Hewitt, 1986).

* El nivel de gobierno donante
tiene que aumentar sus niveles
de presion fiscal para financiar
su propio gasto mas las transfe-
rencias a otros niveles de hacien-
da. En la medida en que los ma-
yores impuestos no se traducen
en mayor gasto ni mejores nive-
les de prestacion de servicios, es-
tos niveles de hacienda pueden
ser vistos como mas ineficientes
por parte de los ciudadanos-
contribuyentes, que disminuirian
la demanda de servicios publicos
procedentes de este nivel de go-
bierno.

¢ El nivel de gobiemo receptor,
por el contrario, es probable que
aparezca como mas eficiente an-
te los contribuyentes, dado que

puede ofrecer un nivel de pres-
tacion de servicios superior al
que corresponde a los impuestos
que recauda. En este caso, puede
producirse una mayor demanda
de los servicios publicos proce-
dentes de estos niveles de go-
bierno.

El resultado final de estas dos
fuerzas, que actuan en direccio-
nes opuestas, es dificil de prede-
cir a priori. Una forma posible de
acabar con este fenomeno de ilu-
sion fiscal seria el establecimiento
de impuestos afectados (total o
parcialmente) a la financiacion de
las haciendas subcentrales, para
sustituir al mecanismo de sub-
venciones (Hewitt, 1986: 481).

Al igual que los ciudadanos
pueden sesgar a la baja la eva-
luacion de la carga impositiva, es
posible también que minusvalo-
ren los beneficios procedentes
del gasto publico, siendo dificil
saber si el sentimiento mas ex-
tendido es el de quien siente que
esta pagando «poco por algo» o
el de quien piensa que paga
«algo por nada» (May, 1982). Los
resultados no concluyentes de
los trabajos econométricos segu-
ramente pueden atribuirse a la
dificultad que existe para encon-
trar una variable que mida de for-
ma satisfactoria el fenomeno de
ilusion fiscal.

Por ultimo, hay que senalar
que la existencia de ilusion fis-
cal, por si misma, no puede ex-
plicar el crecimiento del gasto pu-
blico, salvo que esté asociada a
otra causa que actue como fuer-
za motriz. En palabras de Dennis
Mueller:

«Aungue la ilusion fiscal explica
por qué el sector publico podria
crecer més alla de lo que los ciu-
dadanos prefieren, no proporcio-
na una explicacion de por qué
guerria hacerlo. Tal explicacion
puede encontrarse solamente en

otras teorias de crecimiento del
sector publicor (Mueller, op. cit:
142).

3. Maximizacion politica e
irresponsabilidad fiscal

En una obra de gran reso-
nancia publicada en 1977, James
Buchanan y Richard Wagner (Bu-
chanan y Wagner, 1977) ofre-
cieron una explicacion del pro-
ceso de crecimiento del gasto
publico basada en el funciona-
miento de las instituciones en
una democraciay en los moviles
de la actuacion politica.

La competencia politica para
conseguir el apoyo del electora-
do supone ofrecer a los electo-
res-contribuyentes un conjunto
de programas que hagan maxi-
mo el numero de votos conse-
guidos. Los programas politicos
ofrecidos tienen una inmediata
traduccion economica, puesto
que ponen en marcha una serie
de gastos y exigen el disefio de
un esquema de financiacion. En
términos politicos, la vertiente del
gasto del Presupuesto crea be-
neficios y eleva el numero de po-
sibles votantes. Por el contrario,
la recaudacion de impuestos aca-
rrea costes de impopularidad, re-
duciendo la base electoral.

En la «religion fiscal de los vie-
jos tiempos», la norma de equili-
brio presupuestario aseguraba
que la competencia politica no
desequilibrara el Presupuesto, y
mantenia el gasto publico en los
niveles deseados por los ciuda-
danos. La revolucion keynesiana
destruyo la regla del equilibrio
presupuestario y legitimo la exis-
tencia de presupuestos desequi-
librados. En principio, el distinto
signo de la politica compensa-
dora a lo largo del ciclo econo-
mico podria hacer pensar que la
teoria keynesiana no destruia el
equilibrio presupuestario, sino
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que ampliaba el plazo en el que
dicho equilibrio debia lograrse
(presupuesto ciclico). El punto
central de la teoria de Buchanan
y Wagner lo constituye su llama-
da de atencion sobre la ingenui-
dad politica que supone esperar,
dentro del contexto de compe-
tencia politica que se produce en
un sistema democrético, que los
politicos se decidan por presu-
puestos superavitarios en algun
momento, sea cual sea la marcha
de la economia (Buchanan y
Wagner, op. cit:156-178). La teo-
ria keynesiana, aplicada con ab-
soluta miopia politica, lleva a la
irresponsabilidad fiscal, al déficit
y a la expansion del gasto. Ade-
mas, respecto a la estructura im-
positiva, existira también una ten-
dencia a ocultar el verdadero
peso de la carga fiscal, haciendo
gue se debiliten las «senales de
costes» mediante el uso de es-
tructuras fiscales complejas, pro-
liferacion de impuestos indirectos
ocultos en el precio y sistemas
de retencion en la fuente que ali-
vien la carga de los impuestos
directos (Buchanan y Wagner,
op. cit.: 213-224). Enlazando con
el analisis anterior respecto al fe-
nomeno de ilusion fiscal, el pro-
ceso de competencia politica pue-
de ser la motivacion que induzca
a los responsables politicos a uti-
lizar instrumentos de financiacion
que crean ilusion fiscal.

Dependiendo de la estructura
institucional de un pais con varios
niveles de hacienda, si lo que su-
pone el federalismo fiscal es no
s6lo desconcentrar una porcion
del gasto publico y los corres-
pondientes instrumentos financie-
ros, sino fambién crear entes con
cierto grado de autonomia poli-
tica, se estan ampliando los es-
cenarios de confrontacion elec-
toral y potenciando los efectos
de un mecanismo como el que
se acaba de describir.

4. Asignacion de
funciones entre niveles
de gobierno y control
del gasto

Una justificacion clasica del fe-
deralismo fiscal es la que parte
de la teoria funcional de Musgra-
ve. Si el sector publico se ocupa
de la asignacion eficiente de re-
cursos, la redistribucion de renta
y la estabilizacion econdmica
;cual es la distribucion de com-
petencias si existen varios niveles
de hacienda?

La respuesta a esta cuestion,
como es sabido, identifica como
tarea a cargo de las haciendas
subcentrales la de suministrar los
bienes y servicios publicos de am-
bito local, quedando a cargo de
la hacienda central las tareas de
redistribucion y estabilizacion,
ademas de la provision de bienes
publicos nacionales.

Por lo tanto, la creacion ex no-
vo de un nivel de hacienda inter-
medio (como es el de las comu-
nidades autonomas en Espana)
supone alterar el presupuesto pu-
blico de la siguiente forma:

Si designamos por

TD = impuestos directos
TI = impuestos indirectos
D = emision de deuda publica
M = emisién de dinero
GB = gasto en bienes y servicios
publicos
GR = gasto de transferencia
GS = gasto con fines de establi-
zacion
antes del proceso descentraliza-
dor, el presupuesto del sector pu-
blico vendra dado por la expre-
sion
GB+ GR+GS = [1]
=TD+TI+M+D

Designando con el subindice
(e) los ingresos y gastos que que-

dan en la esfera de la hacienda
central, y con el subindice (r) los
que pasan a la esfera de la ha-
cienda regional, después del pro-
ceso descentralizador el presu-
pesto del sector publico resultara
de la consolidacion de los dos
presupuestos siguientes (1).

GB, + GR + GS = [2]
=TD, + Tl + M+ D,

GBM = TDm+ T[m + D"l [3]

Las ecuaciones [2] y [3] reflejan
los presupuestos del sector pu-
blico estatal y regional, respecti-
vamente.

¢ Qué podemos decir acerca de
las caracteristicas que reune el
presupuesto de la hacienda re-
gional? Dado que €l presupuesto
global del sector publico resulta-
ba de la consolidacion de los tres
subpresupuestos de las ramas de
asignacion, redistribucion y es-
tabilizacion (Musgrave, 1969: 33-
43), el déficit o superavit final era
atribuible al subpresupuesto de
estabilizacion, puesto que la na-
turaleza de los subpresupuestos
de redistribucion y asignacion exi-
ge para ellos el equilibrio presu-
puestario. Por tanto, una primera
caracteristica del presupuesto del
sector publico regional es la de
que debe cumplir el principio de
equilibrio presupuestario, puesto
que no abarca funciones de es-
tabilizacion. En segundo lugar,
en la financiacion de dicho pre-
supuesto no aparecen ingresos
procedentes de emision de dine-
ro. Ello es asi porque la financia-
cion del déficit y la coordinacion
de las politicas fiscal y monetaria
son tareas que corresponden a
la rama de estabilizacion y son,
por tanto, ajenas a la hacienda
regional.

Cabe preguntarse, sin embar-
go, si el equilibrio presupuestario
es compatible con la inclusion
de ingresos procedentes de emi-
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sion de deuda publica en el lado
derecho de la ecuacion [3] ante-
rior. La respuesta es afirmativa,
puesto que

«El presupuesto de la rama de ser-
vicios no debe estar siempre equi-
librado en el sentido de que los
gastos estén nivelados por ingre-
s0s procedentes de impuestos. Es-
te sera el caso si la satisfaccion
de todas las necesidades publicas
tiene la naturaleza de consumo
corriente, pero no si se hacen
gastos de capital. En el caso de
gastos de capital, la liberacién
de recursos de uso privado y su
transferencia a la satisfaccion de
necesidades publicas puede ser
llevada a cabo adecuadamente
mediante un mecanismo de en-
deudamiento-compra, en vez de
por un mecanismo de impuesto-
compra» {Musgrave, op. cit.: 17).

Si pasamos al caso espafiol,
puede comprobarse que un me-
canismo como el arriba descrito
resulta aplicable a las comuni-
dades autdnomas, dado que el
articulo 14 de la Ley Organica
de Financiacion de Comunidades
Autonomas prohibe la emision de
deuda a largo plazo que no esté
destinada a financiar gastos de
inversion.

Podemos extraer una deriva-
cion muy interesante del analisis
anterior (que se ocupa de la ins-
trumentacion tecnica del proceso
presupuestario) si lo unimos a la
teoria de Buchanan y Wagner
examinada en el apartado pre-
cedente (que ofrecia el proceso
politico del presupuesto). En efec-
to, la teoria de Buchanan y Wag-
ner toma a la «irresponsabilidad
fiscal» generada por la acepta-
cion y manipulacion politica de
la teoria keynesiana como motor
de crecimiento del gasto. Como
ya hemos visto, siempre que sea
posible aumentar el rendimiento
politico (aumentando el gasto)
sin tener que incurrir en costes
politicos (financiacion deficitaria

y no impositiva) tendremos en
marcha un mecanismo de expan-
sion ineficiente del gasto. A nues-
tros efectos, es interesante rete-
ner que el proceso de expansion
del gasto exige financiar su vo-
lumen global de alguna forma
puesto que el desequilibrio eco-
nomico del Presupuesto no obvia
su equilibrio contable.

Si en la ecuacion [1] designa-
mos por GE, el gasto total del
sector publico en el momento ini-
cial y, en general, utilizamos los
subindices (0) y (n) para designar
las magnitudes en el momen-
to inicial y en el enésimo poste-
rior, el presupuesto del periodo n
sera
GE.=TD.+ Tl.+ M.+ D. [4.a]
GE, (1 +a)=TD,(1+b) +
+TL(A+c)+M (1 +d)+

+ D, (1 +f) [4b]

a, b, ¢, d y f son, respectivamente,
las tasas de crecimiento del gas-
to, impuestos directos, impuestos
indirectos, base monetaria y deu-
da publica. Dado que el proceso
politico que conduce al crecimien-
to del gasto tiene como base el
incurrir en costes de impopulari-
dad minimos, es plausible supo-
ner que

d>fzec>b

Es decir, aquellos instrumentos
de financiacion que generan me-
nores costes de impopularidad,
como la emision de dinero —que
carece de costes politicos (2) o
financieros— o la emision de deu-
da —que supone solo costes fi-
nancieros— creceran a un ritmo
mayor que los impuestos indirec-
tos, y se espera que éstos, a su
vez, crezcan a mayor ritmo que
los impuestos directos.

Notese que, salvo que exista
afectacion de ingresos, de la ex-
presion [4.a] puede extraerse una

conclusion muy importante: el
«welo del déficit» cubre el gasto
total, y es posible financiar cual-
quier tipo de gasto de forma de-
ficitaria.

Si pasamos de un sistema de
Estado centralizado a uno de fe-
deralismo fiscal, debemos rees-
cribir las ecuaciones |2] y [3] de
la misma forma que hemos he-
cho con la ecuacion [1].

GE, (1+a) =TD(1 +b) +
+TI(1+c)+ M@ +d)+
+D(1+1) (5]

GB,(1+h)=TD (1 +b) +
+TIl(1+c)+D(1+g) (6]

Designamos ahora como hy
g. respectivamente, las tasas de
incremento del gasto descentra-
lizado y de la deuda emitida por
las haciendas subcentrales (3).

Las restricciones al uso de la
deuda por parte de las haciendas
subcentrales hacen que quepa es-
perar g < f. Lo anterior, junto
con la imposibilidad de emitir di-
nero por parte de las haciendas
regionales, hacen que h < a. Es
decir, el proceso descentralizador
ha moderado el ritmo de creci-
miento del gasto publico, dado
que, de los instrumentos de fi-
nanciacion del déficit que posee
la hacienda central, uno de ellos,
la emision de dinero, esta vedado
a las haciendas regionales, y otro,
la emision de deuda, solo puede
utilizarse de forma mas restrin-
gida.

Ademas, la naturaleza de los
bienes y servicios suministrados
por las haciendas subcentrales
(bienes publicos de caréacter lo-
cal) las hace especialmente aptas
para basar su financiacion en el
principio del beneficio, mediante
tasas y contribuciones especia-
les. En la medida en que el uso
de tasas permite a los contribu-
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yentes conocer lo que pagan a
cambio de algun servicio publico
determinado, se esta teniendo
que acudir a un instrumento de
financiacion que transmite mejor
las «senales de coste» de los ser-
vicios publicos, no creando ilu-
sion fiscal y obligando a incurrir
en mayores costes de impopula-
ridad politica para su elevacion.

El paso a un sistema de fede-
ralismo fiscal ha supuesto, por
tanto, aislar a la porcion del gasto
que se ha descentralizado del me-
canismo de «irresponsabilidad fis-
cal», disminuyendo de este modo
el ritmo de incremento global del
gasto publico.

El analisis anterior cuenta, ade-
mas, con algunas pruebas empi-
ricas que lo avalan.

Ante el hecho visible de la ma-
yor disciplina fiscal de los estados
en EE.UU. frente al gobierno fe-
deral (apreciable por su mayor
capacidad para equilibrar sus pre-
supuestos y menores tasas de in-
cremento del gasto), Daphne Ken-
yon y Karen Benker estudian en
qué medida aquellos estados que
cuentan con alguna restriccion
constitucional al gasto y/o im-
puestos han registrado menores
tasas de incremento del gasto,
no encontrando evidencia fa-
vorable en este sentido (Keynon
y Benker, 1984: 436-439). Ello ha-
ce pensar que no son las restric-
ciones legales particulares de
algunos estados, sino las carac-
teristicas generales del proceso
presupuestario estatal las que
han contribuido a la contencion
del gasto.

Los anteriores resultados re-
sultan confirmados en otro tra-
bajo posterior (Abrams y Dou-
gan, 1986), en el cual se analiza
la influencia de los limites al cre-
cimiento de gastos o impuestos,
las restricciones al endeudamien-
to, la exigencia de equilibrio pre-

supuestario y las limitaciones a
la reeleccion del ejecutivo como
factores explicativos del gasto es-
tatal en los Estados Unidos.

Curiosamente, como hemos
visto, no parecen ser restriccio-
nes de tipo legal las que han lle-
vado a menores tasas de aumen-
to del gasto en los niveles sub-
centrales de hacienda, por lo que
puede aceptarse que es el pro-
ceso de asignacion presupues-
taria descentralizada el que, por
si mismo, conduce a un meca-
nismo mas transparente de elec-
cion publica.

En el mismo sentido, se ha con-
trastado también la capacidad de
los estados en EE.UU. para hacer
frente a las consecuencias ne-
gativas que ha tenido el déficit
federal scbre los presupuestos es-
tatales. El recorte de las subven-
ciones federales y la disminucion
de las preferencias tributarias que
favorecian a los estados han sido
asimiladas por estos sin desequi-
librar sus presupuestos ni aumen-
tar su grado de endeudamiento
(Gramlich, 1986).

Con datos de una muestra de
paises, Cameron y Schmidt ofre-
cen resultados gue apuntan hacia
una menor expansion del gasto
en los paises federales (Cameron,
op. cit.: 1.253- Schmidt, 1983:
270), aunque también existe al-
guna evidencia de que la tasa de
incremento del gasto en los go-
bierno locales ha superado en al-
gunos paises la del gobiemo cen-
tral (Gould, 1983: 226-228).

5. Conclusion

Del conjunto de teorias exa-
minadas se desprende la conclu-
sion de que no existe una res-
puesta facil, ni desde luego unica,
a la pregunta de si un sistema de
hacienda federal conlleva 0 no
un mayor incremento del gasto

publico. Por otra parte, el con-
junto de instituciones politicas y
economicas en vigor en cada uno
de los paises con varios niveles
de hacienda presenta rasgos muy
distintos, y es forzoso hacer re-
ferencia a ellos para tratar de res-
ponder a la pregunta formulada
anteriormente.

Por ello, vamos a proceder a
continuacion a examinar el caso
espanol, tratando de calibrar en
qué medida cada una de las teo-
rias estudiadas puede serle de
aplicacion.

lll. LA EVOLUCION DEL
GASTO DE LAS
COMUNIDADES
AUTONOMAS

El periodo 1979-1987 abarca
desde la creacion de las comu-
nidades autonomas hasta el fin
del «periodo transitorion, que es
como se ha denominado al pe-
riodo de asuncion de competen-
cias por parte de las CC.AA. Con-
viene subrayar desde el principio
que estamos contemplando un
proceso de construccion politica
de la hacienda regional, en el que
se produce la cesion del Estado
a las CC.AA. de aquellas com-
petencias que cada una de ellas
debia asumir, en funcidn de su
techo estatutario. No se trata, por
lo tanto, de un proceso econo-
mico de crecimiento del gasto
que haya sido guiado por las de-
mandas de servicios publicos de
los ciudadanos o por la politica
presupuestaria dictada por los res-
pectivos gobiernos autonomicos.
Es solo a partir de esta premisa
como pueden interpretarse las ci-
fras de gasto global (cuadro nu-
mero 1), puesto que de otro mo-
do llamarian poderosamente la
atencion y resultarian imposibles
de explicar las fortisimas tasas
de aumento que se registran tan-
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CUADRO N." 1
EVOLUCION DEL GASTO EN EL CONJUNTO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (1979-1987)
(Millones)
O T T e e S i S e R s e e e s )
1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987

Remuneraciones de personal ..... 947 3.465 32339 108897 228466 475571 520006 666567 891.899
Compra de bienes y servicios ... 865 1975 10.871 32.554 39.158 89.409 91171 199870 257.362
Intereses ... e 6 63 815 5.767 9039 14919 21692 21652 44559
Transferencias corrientes ......... ST 4757 41132 71787 201939  514.052 574389 365.101 621.304
Inversiones reales .................. 798 1.506 16.857 57.21 75.127 172745 300506 334.987 450.817
Transferencias de capital ......... — 848 7.958 25577 49873 81.211 124642 107.918 (1) 158.272 (1)
Variacion de activos financieros 26 2221 512 8955 18.882 18701 17741 24.043
Variacion de pasivos financieros — 62 526 1.868 2651 25769 45981 25932 18.901

TOTAL o, .. 3195 12702 112719 308833 615208 1.392558 1.697.088 1733772 2.467.161
Superavit (déficit) .................. 147 4189 6.759 (14.748)  (14.528) 61.280 16:1413 — —
Déficit + ingresos pasivos financie-
ros/gasto total ..................... 3129 (3) 397 13,05 929 0,07 6,81 6.03(2) 573(2)

(1) La cifra comprende la suma de dotaciones para amortizacion que aparece en los capitulos de gasto de algunas CC.AA
{2) En los anos en que las cifras proceden de presupuestos iniciales, y no de liquidaciones, el porcentaje corresponde al cociente ingresos de pasivos

financieros/gasto total.

(3) En este afo el superavil excede a los ingresos procedentes de pasivos financieros.
Fuentes: intervencion General del Estado, Cuentas de las Administraciones Publicas (anos de 1979 a 1985) y Direccion General de Coordinacion con las Haciendas
Territoniales, Estadistica Presupuestaria de las Comunidades Autonomas (afos 1986 y 1987).

to en el gasto agregado del con-
junto de CC.AA. como en cada
una de ellas (4).

A su vez, el periodo estudiado
puede subdividirse en otros tres.

1. 1979-1981. En estos anos
estamos en presencia de una fase
inicial de afianzamiento politico
y de constitucion de los organos
de autogobierno de las CC.AA.,
siendo muy reducido su peso eco-
nomico.

2.° 1982-1986. Este es el pe-
riodo de mayor intensidad en el
crecimiento del gasto autonomi-
co, puesto que en él se dota de
competencias, y por tanto de con-
tenido economico, a este nivel
de hacienda. Si atendemos a la
vertiente de los ingresos, durante
estos anos es cuando se ponen
en marcha los instrumentos de
financiacion previstos en la LOF-
CA (cesion de tributos, FCI), que
funcionan de forma transitoria
hasta la aprobacion, en noviem-
bre de 1986, del nuevo sistema
de financiacion autonomica.

3.° A partir de 1987. Habien-
do alcanzado las CC.AA. sus res-
pectivas competencias estatu-
tarias, y aprobado un sistema
estable de financiacion para el
quinquenio 1987-1991, se abre un
periodo en el cual podra cbser-
varse con mas detalle cual es la
politica auténoma de gasto de las
CC.AA.

El cuadro n.” 1 ofrece los gas-
tos del conjunto de las CC.AA.
desagregado a nivel de capitulos
presupuestarios. Las cifras que
ofrece son una clara medida del
enorme efecto descentralizador
que ha supuesto la creacion de
las CC.AA., pues éstas han pa-
sado, en menos de diez anos, de
gastar algo mas de tres mil mi-
llones a gestionar casi dos billo-
nes y medio de pesetas.

Sin embargo, para sacar con-
clusiones validas de las cifras del
cuadro n.° 1 hay que analizarlas
conjuntamente con la evolucion
de la financiacion autonomica
(cuadro n.® 2}, teniendo en cuen-

ta una serie de importantes ma-
tizaciones.

1) En primer lugar, conviene
insistir de nuevo en que la simple
lectura de las cifras globales pro-
porciona una imagen engafiosa,
y que el fortismo ritmo de incre-
mento del gasto autondmico obe-
dece a causas aparentes y no rea-
les, y no supone un empuje de
igual magnitud sobre el gasto to-
tal del sector publico en Espafa.
Como habiamos sefialado, lo que
estamos contemplando es la mar-
cha del proceso de cesion de
competencias a las CC.AA.

2) A nivel desagregado, las
diferencias tan acusadas en los
niveles de gasto que se dan entre
unas y otras comunidades auto-
nomas no tienen su origen tanto
en las distintas politicas de gasto
como en los diferentes techos
competenciales de las CC.AA.
(competencias del articulo 143 de
la Constitucion o del 151).

3) Los ritmos de incremento
del gasto no son tampoco signi-
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CUADRO N 2
EVOLUCION DE LOS INGRESOS EN EL CONJUNTO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (1979-1987)
(Millones)

CAPITULO DE INGRESOS 1979 1980 1981 1982 1953 1984 1985 1986 1987
Impuestos directos ................. - 216 12677 27.611 26.779 48110 70.880 63.643 87.143
Impuestos indirectos ............... — 1.125 12.745 67.289 90.893 164031 222442 216272  136.865
Tasas y otros ingresos ........- 1 884 2.058 34.395 49.480 91914 131116 146043 184199
Transferencias corrientes ......... 2.547 9.591 63654 114002  333.281 889876 886877  955.083 1.627.498
Ingresos patrimoniales ............ 111 3.279 10.492 8.198 8.958 18.235 10.188 22.547
Enajenacion inversiones reales ... — = = = 53 27 423 3.468 8.918
Transferencias de capital ......... 523 4.847 11.866 12653 41.599 171572 220685 217.074  239.603
Variacion activos financieros ..... 64 1.437 2.079 7.790 17.020  30.774 17.317 18.994
Variacion pasivos financieros ... 250 53 11.237 25.564 42 607 62330 131.769 104680 141.3N

(0T 7 S ———— 3.342 16801 118953 204085 600680 1.453838 1713201 1733772 2.467.161

Fuente: Intervencion General del Estado. Cuentas de fas Administraciones Fubiicas (anos de 1979 a 1985) y Direccion General de Coordinacion con las Haciendas
Territoriales, Estadistica Presupuestaria de las Comunidades Autonomas (afios 1986 y 1987)

ficativos, puesto que en las co-
munidades uniprovinciales se par-
te de cifras iniciales mayores,
debido a la absorcion de las res-
pectivas diputaciones por las co-
munidades auténomas. En ellas,
por tanto, hay que tener en cuen-
ta que el gasto total resulta de la
consolidacion del presupuesto de
una comunidad autonoma y una
diputacion.

Al partir de cifras iniciales mas
elevadas y pertenecer todas las
CC.AA. uniprovinciales a las del
grupo de menor techo compe-
tencial, sus ritmos de incremento
del gasto son inferiores a los del
resto de comunidades.

4) Sien todo proceso presu-
puestario gastos e ingresos estan
intimamente relacionados, ello es
especialmente cierto en el caso
de las CC.AA. Por tanto, no pue-
de explicarse la evolucion del gas-
to sin hacer mencion a los cam-
bios experimentados en el sis-
tema de financiacion. Asi, el
enorme salto que experimenta el
gasto en inversiones reales a par-
tir de 1984 es consecuencia di-
recta de la puesta en funciona-
miento del FCI, y de la gestion
de un porcentaje mayoritario del

mismo por parte de las CC.AA.
(véase cuadro n.” 3).

La estrecha conexidén entre
ciertos tipos de gastos e ingre-
s0s que existe en la hacienda
autonémica (especialmente hasta
1986) se debe al metodo de esti-
macion del gasto asociado a las
competencias transferidas por el
Estado a las CC.AA,, el llamado
método del «coste efectivor (5).
El coste total de las competencias
transferidas se desglosa en tres
sumandos:

Costes directos: Son aquellos
gastos de personal y funciona-
miento vinculados directamente
a la prestacion del servicio.

Costes indirectos: Gastos de
personal y funcionamiento nece-
sarios para realizar las funciones
de apoyo, direccion y coordina-
cion del servicio transferido.

Inversion de reposicion: Gas-
tos de inversion destinados a con-
servar y reponer el capital publico
afecto a la prestacion del servicio
transferido, manteniendo el nivel
de prestacion del servicio tal co-
mo habia sido transferido.

Quedan excluidos del coste

efectivo tanto los gastos de trans-
ferencia como las nuevas inver-
siones para mejorar los niveles
de prestacion del servicio.

A la suma de los costes ante-
riores se les resta el importe de
las tasas conectadas con el ser-
vicio transferido (caso de que su
utilizacion esté gravada con ta-
sas) y resulta la cantidad a trans-
ferir por coste efectivo. Se trata,
en realidad, de un coste efectivo
neto, por la deduccion de las ta-
sas. La financiacion del coste
efectivo se hace mediante ingre-
sos obtenidos via porcentaje de
participacion en los tributos es-
tatales (cuando el coste efectivo
de todas las competencias asu-
midas por una comunidad no su-
pera el rendimiento de los tribu-
tos cedidos en su territorio) o por
tributos cedidos e ingresos por
porcentaje (cuando se invierte el
signo de la anterior desigual-
dad).

Para la financiacién de sus in-
versiones, las CC.AA. pueden uti-
lizar los ingresos procedentes del
FCI y los recursos obtenidos del
endeudamiento (que solo pue-
den destinarse a financiar gastos
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CUADRO N.° 3

RECURSOS DEL FCI Y SU UTILIZACION POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

1982 1983
FOMNGIEMDALTONRMA Total Ci’fnc;ﬂg: o Porcentaje Total C%;e:;g:d Porcentaje
Pais Vasco ................o.oocoiiii 5.957,1 — — 6.853,8 4.506,8 65,76
Catalufia «...omeessiiomess 13.648,7 — — 16.003,6 11.022,5 68,88
Galicia .........coooo 17.618,0 — — 21.750,5 10.712.8 49,25
Andalucia ..............coooiiiiiiieen 47.102,9 — — 54.746,7 5111.6 9,34
BSIINAS .o conmsin e sssmsess 4.686,6 - - 46740 60.8 1,30
Cantabria ................................. 1.4704 —— — 1.584,7 20,4 1,29
LaRioja ...........oovvii 7381 — — 7077 —_ —
MUBBIA  caarnnnciins oo ey ki s e - 3.652,3 — — 4.163,4 165.1 3,97
Valencia ...............coceeiiiiiii. 11.509,1 — — 11.960,5 4237 3,54
ATAGON ......omsimmin.mssimnansans 4.385,4 — — 45824 162,0 3,54
Castilla-La Mancha .................... 11.908,5 — — 13.438,9 258,5 1,92
Canarias ................ooooiiii 12.170,2 — — 13.728,0 178,5 1,30
Navarra ............cooceiiiiiiii, 1.475,9 e - 1.323,6 - -
Extremadura ................. ... 14.690,8 — — 15.578,1 314,0 2,02
Baleares ... 1.966,9 — - 21579 28,0 1,30
Madrid ... 9.476.3 — — 11.694,1 — —
Castilay leon ... ... 16.872,4 —_ - 18.051,3 2355 1,30
Ceuta ... 3252 — — 505,3 — —
Melilla .................................. 3452 e - 4955 — —
TOWAL e csupginediscssiiniin, 180.000,0 — — 204.000,0 33.200,2 16,27
1984 1985 1986
COMUNIDAD —— - _
AUTONOMA To  FECUON  poventaie  Total Ci’fncu*f’g; '\, Porcenzje  Towl  HECUOON oo pnig
Pais Vasco ............. 66853 52113 77,95 72625 6.1006 84,00 71769 59689 83,17
Cataluna ......... v, 174440 132019 7568 176423 153010 86,73 146557 135161 92,22
Galiciaiwinan, ... 21.2940 179114 8411 217591 18.152.3 83,42 209028 18.2409 87,27
Andalucia .............. 579726 358305 61,81 56.8496 519014 9130 527679 503589 9543
Asturias ................. 45250 28842 63,74 44284 32129 7255 41776  3.1504 75,41
Cantabria ............... 1745 5 9006 52,50 18147 13166 7255 1.8181 13774 7576
LaRioja ................. 692,8 3897 56,25 687.4 4454 64,79 684,0 5708 8345
Murcia ................... 44385 25184 56,74 44550 29075 6526 39323 33036 84,01
Valencia ................ 12.509,3 9.059,7 72,42 10.798,4 73759 68,31 116704 10.425,7 89,33
Aragén ... 52104 28548 5478 50586 2.8816 5696 46158 35279 76,43
Castilla-La Mancha ... 14.1583 86488 61,00 165692 88623 5692 148398 11.2746 7598
Canarias .. 11.147,8 6.868,1 61,61 96028 64485 67,15 90015 7.5851 84,26
Navarra ................. 1.379.4 — — 1.380,5 — — 1.373,0 2009 1463
Extremadura ........... 16.0320 91393 57.01 14711,0 95318 64,79 16.6923 183.941,7 83,52
Baleares . 2230,8 1.256,8 56,34 17476 1.022.6 58,51 1.564,9 1.304.4 83,35
Madrid .................. 11.385,8 865 0,49 109402 56939 51,05 10.528,1 76554 7271
Castillay Leon ........ 19.1988 109439 57,00 191202 10.883,6 56,92 184401 142521 77,29
CBUTA susuigusrstamnios 4955 — —_ 6416 — — 633,9 — —
Melilla ................... 4842 — — 5309 — — 5249 — —
TOTAL ................ 209.000,0 1276741 61,09 205.000,0 152.037,9 74,16 196.000,0 166.654,8 85,03

Fuente: Ministerio de Hacienda, Memoria de la Administracion Tributaria 1986 y Anexo de proyectos que componen el Fondo de Compensacion interterritorial de
los Presupuestos Generales del Estado.
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CUADRO N.7 3 (continuacion)

RECURSOS DEL FCI Y SU UTILIZACION POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
i R v e e TR oo i . |

1987 1988
SEMIPHBAD BUPEHRMA Total Ei'fﬁ;f :ggd Porcentaje Total chjfnCLﬁggd Porcentaje
PARNASEO! sz 74356 6.1954 83,3 10.543,3 8.976,6 85,14
Cataluna ............. 10.044,7 10.044,7 100,0 14.768,8 14.768,8 100,00
Galicia ............. 15.383,7 13.492,7 87,7 16.297 4 16.297 4 100,00
Andalucia .............. 36.771,4 357714 100,0 36.927 .6 36.927.6 100,00
ASHIFIAS ..... . .cuifimisireimeis. . 34546 2.638,3 76,3 4.491,4 27253 78,05
Cantabria .... 1.3246 1.003,6 75.7 1.201,1 1.038,0 86,42
L2012 11| S ———— 4735 3977 839 460,5 395,6 85,90
Murcia ....... N 2.710,2 2.292.4 84,5 32112 2.827,0 86,42
Valencia ... ...................... 8.744.3 8.026,0 91,7 9.4951 90155 94,94
VLV To[ o] PR ——— T —— 3.069,1 23439 73,3 29049 2.495,9 85,90
Castilla-La Mancha .. 10.579,2 8.079.4 76.3 10.813,7 9.291,1 85,91
Canarias ... ........c.ococeeiiieiin 7.183,0 6.901,1 96,0 87454 B8.745,0 100,00
VP =1 E— 9994 5124 51,2 0982,3 672,8 68,49
Extremadura .................... 11.288,0 95481 84,5 9.366,2 8.047 4 85,91
Baleares ........................... 11776 988,3 839 1.0314 8844 85,74
Madrid .................. 7.774.2 6.575,9 84,5 8.637,0 7.421,0 85,92
Castilla y Lebn ........ 12717.2 9.640,6 75,8 11.498,0 9.879,2 85,92
Ceuta ... 4757 —_ — 3893 — -
Melilla ... 394,0 — — 318,8 — —
TETAL..............comemmesiim 141.000,0 124.451,9 88,26 151.143,4 140.408,0 92,89

Fuente: Ministerio de Hacienda, Memoria de la Administracion Tributaria 1986 y Anexa de proyectos que componen el Fondo de Compensacion interterritorial de

los Presupuestos Generales del Estado.

de inversion, cuando excede el
plazo de un ano).

Dada la estrecha relacion que
existe entre los gastos corrientes
y de inversion y un tipo determi-
nado de ingresos, se puede ex-
plicar de forma conjunta la evo-
lucion de ciertas categorias de
gastos e ingresos. A partir de
1984, el fuerte aumento del gasto
tiene su reflejo en el crecimiento
de los ingresos por tasas (tasas
conectadas a servicios transferi-
dos), transferencias corrientes
(ingresos por porcentaje) y trans-
ferencias de capital (recursos
del FCI gestionados por las
CC.AA).

A partir de 1986 se producen
cambios notables en la financia-
cion, que esta vez no tienen su
origen en la vertiente del gasto,
sino en la entrada en vigor del

IVA que, al suprimir algun tribu-
to cedido de gran importancia
(impuesto de lujo), hace cre-
cer las transferencias corrientes
para compensar esta disminu-
cion. En 1987 disminuyen en mu-
chas CC.AA. los ingresos por
transferencias de capital, al haber
reducido el nuevo sistema de fi-
nanciacion autonomica la cuantia
del FCI.

Si se observa la evolucion del
gasto de las CC.AA., seguramen-
te el dato que mas llama la aten-
cion es el superavit global regis-
trado por las haciendas auto-
nomicas en cinco de los siete
anos para los cuales se dispone
de liquidaciones presupuestarias.
Destaca especialmente el caso
del ano 1984, en el cual el su-
peravit es realmente cuantioso
(61.280 millones). Dicho superavit
se refleja claramente en el Pre-

supuesto de 1985, en el cual los
intereses hacen elevarse los in-
gresos patrimoniales de forma
considerable. Si se toma como
medida del desequilibrio presu-
puestario del sector la suma de
los ingresos procedentes del en-
deudamiento y el déficit final li-
quidado como porcentaje del gas-
to total, se observa que dicho
indice ha descendido de forma
apreciable desde el bienio 1982-
83, unicos anos en los cuales la
desviacion final del Presupuesto
se produjo en el sentido del dé-
ficit. Como en todo analisis sec-
torial global, la resultante final
oculta un conjunto de situacio-
nes individuales de muy diverso
signo.

La evolucion de gastos e in-
gresos en cada una de la CC.AA.
permite apreciar diferencias. Lla-
ma, en primer lugar, la atencion
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la existencia de un numeroso gru-
po de comunidades en las que
las liquidaciones presupuestarias
ofrecen invariablemente superavit
en el periodo 1982-1985. Son és-
tas Madrid, Extremadura, Nava-
rra, Asturias y Castilla-Ledn. Para
el mismo periodo, registran tres
superavit finales y sélo un pe-
queno déficit en uno de los arnos
Aragon y Canarias. Alternan su-
peravit y déficit, con un resultado
final favorable al superavit en el
cuatrienio 82-85 las comunidades
de Cantabria, Baleares, Castilla-
La Mancha, Galicia, Andalucia y
el Pais Vasco. En la misma situa-
cion de alternancia, pero con re-
sultado final que se inclina del
lado del déficit, estan las comu-
nidades de Murcia y la Rioja.

Por ultimo, s6lo hay dos co-
munidades auténomas que han
registrado déficit en las liquida-
ciones presupuestarias del perio-
do estudiado: la Comunidad Va-
lenciana y Cataluna.

Se puede apreciar como la ma-
yor propension al déficit (o al su-
peravit) no parece estar asociada
a ningun tipo de comunidades,
puesto que encontramos CC.AA.
uniprovinciales en cualquiera de
los grupos, y 1o mismo cabria de-
cir respecto al techo estatutario.

Si cambiamos la perspectiva
del analisis, y atendemos a los
distintos agentes de gasto, el cua-
dro n.” 4 permite apreciar como
la actividad de las CC.AA. a tra-
vés de sus propios organos de
gestion (administracion centrali-
zada) y OO.AA. es la que ejecuta
la porcion principal del gasto. Vie-
ne después, en orden de impor-
tancia, la gestion de la sanidad
que corre a cargo de algunas
CC.AA. (en 1987, estas comuni-
dades eran Cataluna, Galicia, An-
dalucia y Valencia), que supone
un gasto superior a los cuatro-
cientos mil millones en 1987.

Se aprecia también, aunque
sea de pequena dimension, la

existencia de un sector publico
empresarial gestionado por las co-
munidades autonomas (entes pu-
blicos y empresas publicas).

Mencion aparte merece el ca-
pitulo de gastos agrupados bajo
la denominacion de gestion fi-
nanciera local. Nos encontramos
aqui con que las CC.AA. actian
unicamente como intermediarios
financieros de una serie de par-
tidas que van del Estado a las
corporaciones locales. Estan in-
cluidas en la gestion financiera
local.

¢ La participacion de las cor-
poraciones locales en el Fondo
de Cooperacién Municipal.

* Las ayudas del Estado para
la ejecucion de los planes pro-
vinciales de obras y servicios.

* Las compensaciones del Es-
tado a las diputaciones por los
tributos y recargos provinciales
suprimidos a la entrada en vigor
del IVA.

CUADRO N 4
GASTO POR AGENTES DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (1984-1987)
(Miles de pesetas)
e e e e e e e R
AGENTE 1984 1985 1986 () 1987

Administracién centralizada 930.726.911 1.170.698.750 1.387.112.620 1.756.119.338
(1.479.821.069)

Organismos auténomos 21.891.216 81.723.545 111.818.024 77.652.629
(49.975.367)

Entes publicos ... . ... 8.173.673 9.087.566 10.264.566 7.630.004
(5.946.324)

Empresas publicas — 11.337.236 20.190.608 8.810.659
(8.675.880)

Entidades gestoras seguridad social 313.662.086 368.300.457 385.101.453 416.442.854
(370.068.631)

Gestion financiera local 78.933.738 92.624.722 102.925.967 200.505.944

TOTAL .. 1.353.387.624 1.733.772.286 2.017.413.238 2.467.161.428

(*) Lascifras que figuran entre paréntesis en el afic 1986 son las que ofrece para dicho ano la Estadistica Presupuestaria de ias Comunidades Autonomas del ario
1987 (pag. 12). que discrepan de las que aparecen en la misma publicacion del afo 1986, salvo en el total de gasto y gestion financiera local (pag. 96). En la
pag. 96 de la publicacion de 1986 aparecen trastocadas las cifras correspondientes a gestion financiera local, entes publicos y empresas publicas, como puede

comprobarse consultando las pags. 121 a 135 de la misma publicacion.
Fuente: Direccion General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales
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Con un criterio riguroso, el im-
porte del gasto correspondiente
a la gestion financiera local no
deberia incluirse en el gasto auto-
némico. Por tanto, dicha partida
debe excluirse del total para apre-
ciar la verdadera dimension del
gasto autonomico.

IV. UNA EXPLICACION
DEL CASO ESPANOL

¢ Qué ensefianzas pueden ex-
traerse del conjunto de teorias y
datos examinados respecto a un
posible incremento del gasto pu-
blico en Espana cuyo origen es-
tuviese situado en el nivel de la
hacienda de las CC.AA.?

Ademas de las referencias al
caso espanol hechas antes de for-
ma aislada, si unimos las cifras
de gasto y los rasgos distintivos
de la hacienda autonémica con
las teorias estudiadas, el balance
seria el siguiente:

1.° La existencia de compor-
tamientos burocraticos que ha-
yan podido influir al alza en el
gasto publico no puede contras-
tarse con la fiabilidad necesaria
sin una investigacion mas pro-
funda sobre este tema. En todo
caso, parece que la hipotesis de
partida mas razonable seria la de
buscar dentro de la Administra-
cion central las conductas buro-
craticas que han llevado a dupli-
cidades en el gasto central. Ya
habiamos sefalado la referencia
en este sentido que hace el Libro
Blanco de la Generalidad sobre
financiacion autonomica.

Mas recientemente, en un tra-
bajo que expone el proceso de
gestacion del nuevo sistema de
financiacion autonomica, se vuel-
ve a apuntar en la misma direc-
cion (Tanco y Torres, 1987: 33).

Por otra parte, al excluirse
los gastos de transferencia en

el computo del coste efectivo de
los servicios traspasados a las
CC.AA., se abrio un portillo a las
resistencias al traspaso de los ser-
vicios centrales. Dichos servicios
(de los cuales conviene recordar
que gozaban de amplia facultad
para determinar el «porcentaje de
transferibilidad»), al poder retener
en sus manos el gasto de trans-
ferencia, parece que en muchos
casos han logrado permanecer
en la Administracion central (Tan-
co y Torres, op.cit. 61). De esta
manera, han pervivido una serie
de organismos cuya tarea parece
ser la de organizar «concursos
de subvenciones» entre las dis-
tintas comunidades autonomas
que ahora ostentan la titularidad
de la competencia respectiva.

Si hacemos referencia al coste
que ha supuesto el nuevo aparato
institucional de que se han dota-
do las CC.AA., su coste no pare-
ce que pueda ser tachado de ex-
cesivo, pues ascendia en 1986 a
5.584,1 millones (Secretaria de Es-
tado de Hacienda, 1987: 326).

Respecto a la produccion le-
gislativa de los parlamentos auto-
nomos, ésta ha discurrido sobre
todo por el cauce de la organiza-
cion de sus instituciones y servi-
cios, y en mucha menor medida
por la promulgacion de normas
de elevado contenido econo-
mico.

2.° Por lo que respecta a la
existencia de ilusion fiscal, parece
bastante dificil que un fenomeno
de este tipo haya podido produ-
cirse y haya actuado como motor
del gasto.

Aparte de la imposibilidad de
emitir dinero, las CC.AA. tienen
restringido el recurso al endeu-
damiento, que solo se les permite
con fines de inversion.

En general, la capacidad de
crear ilusion fiscal depende de la
autonomia de que se disponga

para influir en el cuadro de in-
gresos. Aparte de la limitacion an-
tes comentada, es facil compro-
bar, examinando la financiacion
autonomica, que la hacienda de
las CC.AA. es en gran medida
una hacienda tutelada. El grueso
de la financiacion la reciben las
CC.AA. via porcentaje de parti-
cipacion en los tributos del Esta-
do, y este rasgo se ha acentuado
con el nuevo sistema de finan-
ciacion autonomica (Monasterio,
1988).

Dado que no parece probable
que el Estado central haya sufri-
do de ilusion fiscal frente a las
comunidades autobnomas, debe-
mos pasar al resto de ingresos.

Cinéndonos a los que Richard
Wagner denomina «instrumentos
de extraccion fiscal» debemos dis-
tinguir, por un lado, los tributos
cedidos y, por otro, los tributos
propios y recargos.

Tras el porcentaje de partici-
pacion, la segunda fuente de fi-
nanciacion, en corden de impor-
tancia, la constituyen los tributos
cedidos. Aqui no existe en abso-
luto capacidad para crear ilusion
fiscal por parte de las CC.AA,,
que se limitan meramente a la
gestion y recaudacion de dichos
tributos, pero que no pueden
alterar su regulacion normativa,
que esta en manos del Estado
central. A lo anterior debe anadir-
se ademas que la gestion de los
tributos cedidos por las CC.AA.
es objeto de informe por parte
de la Inspeccion General del Mi-
nisterio de Economia y Hacienda,
gue emite informes periodicos so-
bre la eficacia de la gestion (in-
formes sobre la cesion de tributos
de las comunidades autonomas
que forman parte de la documen-
tacion presupuestaria).

Distinta situacion nos encon-
tramos con aquellos otros ingre-
sos tributarios en los que el grado
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de autonomia fiscal es mayor,
existiendo por lo tanto (al menos
en principio) posibilidades de su-
ministrar a traves de ellos alguna
dosis de ilusion fiscal a los con-
tribuyentes.

Integran este bloque los tribu-
tos propios de las CC.AA. y los
recargos. Las caracteristicas de
estos ultimos, dada su elevada
visibilidad por los contribuyentes,
hace que no puedan considerar-
se como instrumentos creadores
de ilusion fiscal, sino mas bien al
contrario, de reaccion fiscal (el
caso de la Comunidad de Madrid
es muy ilustrativo en este senti-
do). Respecto a los tributos pro-
pios, las condiciones para su crea-
cion son muy restrictivas, lo cual
explica que este campo haya que-
dado tambien inédito hasta la fe-
cha. Por ultimo, estan las tasas
conectadas a servicios transferi-
dos que, al cederse las respecti-
vas competencias, pasan a for-
mar parte de los tributos propios
de las comunidades.

En general, las CC.AA. han se-
guido respecto a las tasas la mis-
ma politica que el Estado central,
procediendo a elevarlas anual-
mente en un porcentaje unico pa-
ra todas ellas. Es de lamentar que
tampoco en el campo autonomi-
co se haya caminado en la di-
reccion correcta de elevar las ta-
sas de forma individualizada,
tomando como referencia la evo-
lucién, en cada caso, de los cos-
tes de prestacion del servicio.

Finalmente, respecto a los in-
gresos procedentes del Fondo de
Compensacion Interterritorial, no
existe posibilidad alguna de in-
fluir en ellos por parte de las
CC.AA., dado que tanto la cuan-
tia del Fondo como los criterios
para su distribucion estan pre-
determinados.

Como conclusion, podemos
senalar que no parece existir in-

dicio alguno que lleve a pensar
que el sistema de financiacion
de las CC.AA. haya generado ilu-
sion fiscal entre los contribuyen-
tes. Esto se aprecia claramente
cuando examinamos su cuadro
de ingresos, en el cual figuran
ingresos afectados (FCI y gasto
de inversion) y otros comprome-
tidos para el mantenimiento de
los servicios asumidos (tributos
cedidos, tasas y porcentaje res-
pecto al coste efectivo). Ademas,
tampoco es posible pensar en ilu-
sion fiscal proveniente de una es-
tructura fiscal elastica, dada la
rigidez de los tributos cedidos.
Dado que los tributos propios y
recargos no han visto la luz, la
conclusion en este sentido pa-
rece clara. Por otra parte, |las en-
cuestas sobre el sentimiento de
los contribuyentes muestran que
éstos no parecen subestimar en
modo alguno la carga fiscal que
soportan (Garcia Lopez y Alvira,
1987).

Nos resta por examinar si la
evolucion del gasto en las comu-
nidades autonomas se ha carac-
terizado por un crecimiento ali-
mentado por la irresponsabilidad
fiscal o si, por el contraric, la me-
jora en la asignacion presupues-
taria que se produce en una ha-
cienda federal ha supuesto un
mayor control.

Desde luego, lo que parece
claro es que los diversos gobier-
nos autondmicos han captado
claramente el coste de impopu-
laridad asociado a la politica im-
positiva, y que han renunciado
claramente a explotar esta via de
obtencion de recursos (que si
bien es ciertamente limitada en
el caso de tributos propios, existia
en el caso de los recargos).

La variable clave para incli-
narse en una u otra direccion la
constituye la apreciacion sobre
el endeudamiento de las CC.AA.

que, si bien en valores absolutos
no presenta una magnitud muy
elevada, resulta preocupante en
cuanto a su ritmo de crecimiento
(Medel, 1987; Ortiz, 1987).

Si se opta por sostener que los
problemas de financiacion de la
inversion nueva (que esta ex-
cluida del coste efectivo) y la fal-
ta de adecuacion del FCI para
resolverlos son la causa princi-
pal del endeudamiento (Ortufio,
1987: 319), la conclusion seria fa-
vorable a un mayor control del
gasto como consecuencia de la
creacion de las CC.AA.

Por el contrario, si se piensa
gue el endeudamiento rebasa el
marco anterior y tiene motivacio-
nes de «mercado politico» (hay
que tener en cuenta que la mitad
de la deuda autondémica procede
de Catalufa y el Pais Vasco
—Medel, op. cit: 334—, dos de
las regiones con mayor dina-
mismo politico, y por tanto mas
afectadas por la competencia
electoral), ello constituiria un mo-
tivo de preocupacion.

De cualquier forma, hay un
dato que debe subrayarse: existe
el peligro de que un proceso de
endeudamiento creciente por
parte de las CC.AA,, si llegara a
alcanzar niveles elevados, desem-
bocase en presiones sobre el Es-
tado para que asumiese dicha
deuda. De producirse este hecho,
la asuncion de deudas convertiria
a la deuda autonomica, para los
gobiernos emisores, en algo tan
proximo al dinero como breve
fuese el plazo transcurrido entre
la emision de los titulos y su asun-
cion por el Estado. Este proceso,
que podriamos llamar de «mo-
netizacion por traslacion», supon-
dria que, en términos del es-
quema tedrico expuesto con
anterioridad, se igualarian las ta-
sas de incremento de los ingre-
sos por deuda y los derivados de
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la emision de dinero (d = g, en
las ecuaciones [5] y [6]), lo cual
supondria mayores ritmos de in-
cremento del gasto.

Que esto puede ser asi, y que
los precedentes conocidos en la
hacienda municipal pueden servir
de peligrosa referencia a las
CC.AA. lo ha sefialado ya Brau-
lio Medel, al hablar de la posibi-
lidad de que se produzca «el de-
sarrollo de un juego estratégico,
por todos fomentado, hacia so-
luciones o practicas aplicadas en
otros ambitos, y consistentes en
tratar mejor al mas endeudado»
{(Medel, op. cit: 335). Hay que
sefnalar que el mismo resultado
de la asuncion de deudas pue-
de alcanzarse por otro camino
mas sutil, procediendo a revisio-
nes del sistema de financiacion
en las que obtengan un mayor
incremento de recursos aquellas
CC.AA. mas endeudadas, lo cual
ha sucedido en cierta medida en
la ultima revision del sistema de
financiacion autonomica. En este
sentido, el no haber mejorado el
grado de autonomia y correspon-
sabilizacion fiscal en el nuevo
sistema de financiacion autono-
mica, y el haber bloqueado ade-
mas la via de recargos, so pre-
texto de la necesidad de elaborar
previamente una Ley de Recar-
gos (Monasterio, op. cit.: 344-5),
contribuye a acentuar el carécter
de «hacienda tutelada» de la ha-
cienda autonomica. Y es sabido
que aquel nivel de gobierno que
tutela la hacienda de otro siempre
puede ser acusado, en ultimo ex-
tremo, de ser el responsable de
sus déficit y, por lo tanto, el obli-
gado a asumir la deuda acumu-
lada.

V. CONCLUSIONES

En un sistema de haciendas fe-
derales actuan fuerzas que pue-

den impulsar el total del gasto
publico mas alla del nivel efi-
ciente, siendo también posible
que la mejora en el mecanismo
de asignacion presupuestaria se
traduzca en un control mas efi-
ciente del gasto.

La ambigledad tedrica en este
campo exige un analisis detallado
de cada caso, puesto que bajo la
denominacion genérica del fede-
ralismo fiscal, con un sector pu-
blico organizado en varios niveles
de hacienda, existen realidades
muy diversas. El estudio del caso
espanol parece apuntar hacia la
conclusion de que la hacienda
autonomica no parece haber oca-
sionado un incremento apre-
ciable en los niveles de gasto
publico. La explicacion de ello
radica en la «restriccion presu-
puestaria fuerte» a que esta sujeto
el gasto autonémico, especial-
mente en lo que hace referencia
a gastos corrientes. No obstante,
el elevado grado de tutela de la
hacienda autonémica, que apun-
ta hacia la via de endeudamiento

como medio principal de obtener

ingresos, puede hacer variar la
situacion en el futuro.

Seria el mal uso del sistema, y
no los fallos de su disefo, lo que
posibilitaria las tensiones sobre
el gasto.

Para evitar esto, deberia aumen-
tar el grado de autonomia fiscal
de la hacienda autonomica, lo
cual podria lograrse procediendo
de forma efectiva a la cesion del
IVA minorista, desbloqueando los
recargos 0 permitiendo la par-
ticipacion de las CC.AA. en los
rendimientos del IRPF (Castells,
1988: 165-171).

NOTAS

(1) Se supone que en el proceso descen-
tralizador se cumple el principio de equivalencia
fiscal {Olson, 1969).

(2) Habria que matizar que la emision de
dinero puede conllevar impopularidad politica
si desata mas inflacion.

(3) Aungue no se ha supuesto asi en nues-
tro modelo, en el caso de Espana la tasa de
crecimiento de fos impuestos de las CC.AA.
seria menor que la de los del Estado, por la
rigidez de los tributos cedidos.

(4) Datos desagregados sobre gastos e in-
gresos de las CC.AA. a nivel de capitulos pre-
supuestarios, pueden obtenerse de la Interven-
cion General del Estado (Cuentas de las
Administraciones Publicas), que ofrece liqui-
daciones presupuestarias del periodo 1982-85
(incluidos ambos anos) y de la Direccion Ge-
neral de Coordinacion con las Haciendas Te-
rritoriales (Estadistica Presupuestaria con /as
Comunidades Autonomas), que ofrece presu-
puestos iniciales para 1986 y 1987.

Hay que senalar que los datos que la Inter-
vencion General del Estado proporciona para
los anos 1983 a 1985 (Cuentas de ias Adminis-
traciones Publicas de los anos correspondien-
tes) estan elaborados siguiendo la metodologia
del Sistema Europeo de Cuentas Economicas
Integradas (SEC).

Los datos del afio 1982, sin embargo, estan
elaborados de acuerdo con la metodologia de
la OCDE. El cambio metodologico afecta sobre
todo a las cifras del Pais Vasco, puesto que en
el afo 1982 las Diputaciones forales vascas
estan incluidas en la Comunidad Autonoma.

Existe una serie retrospectiva que abarca
hasta 1979, ano de aparicion de las comunida-
des autonomas, y que esta elaborada con la
metodologia SEC (Cuentas de las Administra-
ciones Publicas, aros 1979 a 1982, Madrid,
1986), pero dicha serie no ofrece datos des-
agregados para cada una de las CC.AA., sino
solo datos globales del sector.

He de hacer constar mi agradecimiento a
Pilar Ortiz Junquera, Jefe del Area de Estudios
Economicos y Cuentas Nacionales del Sector
Publico de la IGAE, tanto por su valiosa ayuda
en la busqueda de series homogeneas de datos
sobre el gasto de las CC.AA., como por su
orientacion para unificar la presentacion de las
cifras de gasto en los anos en que se utilizan
presupuestos iniciales [nota (1) del cuadro ni-
mero 1].
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(5) Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera de 18 de febrero de 1982: «Metodo
para el calculo del coste de los servicios trans-
feridos» (B.O.E. del 2 de junio de 1982).
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