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. RITMO DE
DESCENTRALIZACION
DEL GASTO

' N el marco de la Consti-
tucion, y de acuerdo con
sus respectivos estatutos,

las comunidades auténomas han
ido recibiendo el traspaso de los
servicios inherentes a las com-
petencias que les corresponden,
y que con anterioridad venian
siendo desempefiados por la Ad-
ministracion central del Estado.

Las comunidades autonomas
uniprovinciales han asumido ade-
mas las funciones que con ante-
rioridad tenian a su cargo las di-
putaciones provinciales.

El gasto derivado de la asun-
cion de funciones por las comu-
nidades auténomas ha evolucio-
nado tal como se recoge en el
cuadro n.° 1. El porcentaje de
aumento del gasto no tiene otra
significacion que la de poner de
manifiesto el ritmo con que se
ha llevado a cabo el proceso de
descentralizacion del gasto en las
comunidades autonomas, que,
como puede apreciarse, ha sido
bastante intenso.

Il. GRADO DE
DESCENTRALIZACION

e R

A) Porcentaje de
participacion en el
gasto

A pesar del fuerte impulso
dado al proceso de transferencias

de servicios a las comunidades
autonomas, el grado de descen-
tralizacion del gasto publico en
dicho nivel de la Administracion,
medido por el porcentaje de su
participacion en el gasto total no
financiero de las administracio-
nes publicas, es todavia bajo,
pues solo alcanzoé el 11,24 por
100 en 1986, siendo este el primer
ano en el que la participacion no
ha experimentado crecimiento
como habia sucedido durante
todo el periodo anterior.

Ello no puede hacernos pensar
que el proceso de transferencias
a las autonomias ha alcanzado
su techo, ya que, tanto para los
servicios del Instituto Nacional de
la Salud como para los del Insti-
tuto Nacional de Servicios So-
ciales, al finalizar 1986 solo ha-
bian sido transferidos a Cataluna
y Andalucia los del INSALUD, y
a estas comunidades y a las de
Canarias, Galicia y Valencia los
del INSERSO. Es de esperar, por
tanto, que en los proximos anos
continte el proceso de transfe-
rencia de dichos servicios y el
consiguiente aumento de la par-
ticipacion de las comunidades
auténomas en la gestion del gas-
to publico.

En el ano 1988 se han transfe-
rido a las comunidades autono-
mas del Pais Vasco y Valencia
los servicios del INSALUD. En
realidad, las comunidades auto-
nomas de Galicia, Canarias y Na-
varra son potenciales receptores
de las competencias del INSA-
LUD. De cumplirse estas previ-
siones, y por este solo hecho, la

participacion de las comunidades
autonomas en el gasto publico
pasaria a ser del orden del 16
por 100.

La evolucion de la participa-
cion de las comunidades auto-
nomas en los gastos no finan-
cieros sin consolidar de las admi-
nistraciones publicas se presenta
en el cuadro n.° 2. Estos datos se
han elaborado tomando como
base las cuentas de las adminis-
traciones publicas del periodo
1979-1986. En las citadas cuen-
tas, el gasto derivado de las trans-
ferencias de los servicios del
INSALUD y del INSERSO (se-
guridad social) a comunidades
autonomas ha sido imputado por
la Intervencion General como rea-
lizado por la seguridad social, y
eliminado de las comunidades
autonomas para evitar duplicida-
des, ya que ambas administra-
ciones hicieron figurar en sus
cuentas los mencionados gastos.
Por nuestra parte, sin embargo,
hemos considerado conveniente
figurar el gasto en comunidades
autonomas, apareciendo en la se-
guridad social, que es quien 1o
ha financiado, exclusivamente
como una transferencia a las co-
munidades autonomas. Este pro-
cedimiento ha sido el adoptado
por el INSALUD en su presu-
puesto para 1988.

Para tener una medida mas
exacta del gasto publico que real-
mente manejan las comunidades
autonomas, es necesario eliminar
las transferencias, tanto corrien-
tes como de capital, que se pro-
ducen con los demas agentes de
las administraciones publicas, ob-
teniéndose los resultados que
aparecen en el cuadro n.” 3.
Puede observarse en este cuadro
como se eleva la participacion de
las comunidades autonomas en
el gasto consolidado de las ad-
ministraciones publicas.
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CUADRO N.° 1

EVOLUCION DEL GASTO DERIVADO DE LA ASUNCION
DE FUNCIONES POR LAS CC.AA.

ANOS

Milfones de pesetas % de aumento

1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985 ..

3.182 —

12.139 2815
138.404 1.040,1
405.840 193,2
638.531 57.3
1.184.640 855
1.589.540 35,0
1.848.716 155

El grado de descentralizacion
del gasto en los gobiernos regio-
nales es aun bajo si lo compara-
mos con el existente en paises
de estructura federal (Canada,
Austria, Republica Federal de Ale-
mania, Suiza y Estados Unidos),
como se expone en el cuadro nu-
mero 4.

Aungue de los resultados pue-
de desprenderse que nos encon-
tramos aun lejos de la media no
ponderada obtenida para los
cinco paises analizados, sin em-
bargo, si los examinamos con de-
tenimiento, se observa la gran dis-
persion existente entre dichos
paises. Asi, por ejemplo, Canadéa
tiene una gran descentralizacion,
mientras que en Austria la des-
centralizacion es andloga a la exis-
tente en nuestro pais.

Por otra parte, el peso que
tiene en el gasto total de cada
pais la seguridad social, como
principal agente redistribuidor de
la renta, puede enmascarar el
grado de descentralizacion, por
lo cual hemos de buscar otros
caminos que nos den una ima-
gen mas fiel de lo que sucede en
la realidad.

B) Aplicacion de la teoria
de las funciones
multiples del
Presupuesto a la
distribucion del gasto
por niveles de
administracion

Como dice J. M. Keynes, «el
enfogque normativo de la actividad
financiera supone que el grupo
politico pretende alcanzar un con-
junto de fines y, conociendo los
efectos provocados por cada uno
de los medios financieros (pro-
gramas de ingresos y gastos pu-
blicos), el campo problematico
del hacendista se centra en elegir
los medios mas eficaces».

Existiendo multiplicidad de fi-
nes y de medios, podriamos pre-
guntarnos si todos los medios va-
len para alcanzar cualquier fin,
o si, por el contrario, para una
gestion eficaz de las finanzas pu-
blicas no seria mejor afectar de-
terminados medios a un fin con-
creto, dando asi lugar a planes
parciales que acttan independien-
temente unos de otros en cuanto
a la planificacion de sus objetivos
y de los medios para alcanzarlos,
pero constituyendo un sistema
intimamente interdependiente.

A juicio de Musgrave, hay que
establecer un orden, facilitar un
pensamiento metodico sobre las
materias basicas de la politica pre-
supuestaria. Por ello, el citado
autor considera que cada pro-
grama de ingreso y gasto publico
debe quedar afectado a una de
las tres funciones que todo pre-
supuesto debe cumplir: asigna-
cion optima de los recursos dis-
ponibles, redistribucion de la
renta y la riqueza, y estabilizacion
economica.

La planificacion para alcanzar
cada uno de estos cbjetivos tiene
que partir, a juicio de Musgrave,
del supuesto de que las otras dos
finalidades se alcanzaran adecua-
damente. Asi, la desviacion de re-
cursos para satisfacer las nece-

CUADRO N 2

EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DE LAS CC.AA.
EN LOS GASTOS NO FINANCIEROS SIN CONSOLIDAR DE LAS AAPP.

ANOS Millones de pesetas %

1979 3.182 0,07
1980 . 12.139 0,22
1981 138.404 2,03
1982 . 405.840 4,64
1983 638.531 6.26
1984 1.184.640 9,78
1985 1.599.540 11,30
gL N—— 1.847.716




CUADRO N.° 3

EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DE LAS CC.AA.
EN EL GASTO CONSOLIDADO DE LAS AA.PP.

ANOS Millones de pesetas %
) 3.182 0,08
1980 oo o srusaabrisreisonevimeiiossmssnss 11.128 022
172 GNP A 130.512 2,17
TOEZ e oo SRS BRI N2 5 384.431 528
LT - 611.611 715
1984 e 1.146.228 1,77
TOBD . ..o vasssstes st mpom s . - s o4 1.549.133 13,23
[ 1.799.697 13,36
sidades publicas ha de plantearse
partiendo del supuesto de que CUADRO N° 4
los recursos estan plenamente
empleados y de que se ha con- GRADO DE
DESCENTRALIZACION

seguido la adecuada distribucion
de la renta. La distribucion justa
o deseada ha de planearse su-
poniendo que existe pleno em-
pleo y que se ha tenido en cuenta
la satisfaccion de las necesidades
publicas. Por uitimo, la determi-
nacion de las actividades fiscales
necesarias para conseguir la es-
tabilizacion economica parte de
una situacion justa de distribu-
cion y de la desviacion de recur-
sos para la satisfaccion de nece-
sidades publicas.

De esta manera, quedan aisla-
dos los respectivos fines, los cua-
les se encuentran, sin embargo,
implicitos en cada uno de los tres
supuestos (ramas de servicios, de
distribucion y de estabilizacion)
que se corresponden con las tres
funciones enumeradas, aunque,
como es logico, cualquier pro-
grama puede abarcar simuitanea-
mente a las tres.

Existe una abundante doctrina
acerca de a qué niveles de go-
bierno deben atribuirse las fun-
ciones musgravianas. En general,
se considera que las funciones
de redistribucion y estabilizacion
deberian corresponder a la Ad-

DEL GASTO EN ESPANA
Y EN OTROS PAISES
DE ESTRUCTURA FEDERAL

PAISES (1984) 'Egn‘:;’e

del total

Canada .......... 304
Austria ... 13,6
R. F. de Alemania . 223
Suiza ... 26,6
Estados Unidos 16,6
Media no ponderada. 219
Espana (1986) ....... 134

Fuentes: Comptes Nationaux OCDE 1986
Government Finance Statistics Year-
book. International Monetary Fund, 1986.
Elaboracion propia.

ministracion central, en tanto que
la funcion asignacion de recursos
deberia ser desempenada por to-
dos los niveles de la Administra-
cion.

Pasamos a continuacion a rea-
lizar un analisis empirico de co-
mo se han descentralizado en
los gobiernos regionales, en Es-
pafa y en paises de estructura
federal, los gastos de las admi-
nistraciones publicas correspon-

dientes a las funciones de asig-
nacion, redistribucion y estabili-
zacion, poniendo de manifiesto
si se da o no una adecuacion con
los postulados teoricos.

C) Participacion de las
administraciones
regionales en la
asignacion de
recursos

Los programas de gasto de las
administraciones publicas desti-
nados a efectuar ajuste en la asig-
nacion de recursos representaron
en 1986, en Espana, 5.368.674 mi-
llones de pesetas, 0 gue supone
el 39,8 por 100 del gasto no fi-
nanciero de dicho sector institu-
cional. De esta partida, corres-
pondieron a las comunidades
autonomas 1.385.569 millones, es
decir, el 25,8 por 100.

Este porcentaje seguira aumen-
tando como consecuencia de las
transferencias de servicios del
INSALUD y del INSERSO que
contintan realizandose, lo que si-
tuara el porcentaje de partici-
pacion de las comunidades auto-
nomas en los programas de
gasto de asignacion de recursos
en el entorno del 30 por 100.

Nuestro nivel de descentrali-
zacion, en el tipo de gasto que
estamos analizando, se aproxima
bastante, en cuanto a la descen-
tralizacion regional, al de paises
de estructura federal (Canada,
Austria, Republica Federal de Ale-
mania, Suiza y Estados Unidos),
seglin se puede apreciar en el
cuadro n.® 5.

En los paises analizados, se ob-
serva una distribucion diferente
en la responsabilidad del gasto
de los gobiernos regionales, si
bien todos ellos participan de
forma significativa. Esta disper-
sion es consecuencia de factores
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de muy diversa indole: politicos,
historicos, culturales, e incluso
del arraigo gque en cada pais han
tenido los distintos niveles de go-
bierno. Lo que si es importante
senalar es que, tanto en Espana
como en |os paises de estructura
federal que hemos analizado, el
gasto referente a la rama de ser-
vicios, en terminologia de Mus-
grave, corre a cargo de todos los
niveles de administracion.

La funcion asignacion de re-
cursos comprende los gastos de
produccion de servicios colecti-
vos Y las inversiones reales que
realizan las administraciones pu-
blicas tanto para produccir di-
chos servicios como para corre-
gir fallos del mercado.

En 1986 la produccion de ser-
vicios no destinados a la venta
(consumo publico) ascendid en
Espana a 4.285.820 millones de
pesetas, lo que representa el 79,8
por 100 del gasto de la funcion
asignacion de recursos, de los
cuales el 24,4 por 100 corres-
ponde a las comunidades auto-
nomas. En los paises de estruc-
tura federal analizados, dicho
porcentaje fue, en el ano 1984,
para los gobiernos regionales, el
29 por 100 en media no ponde-
rada.

En los ocho anos analizados,
periodo relativamente corto, las
comunidades autoénomas han
asumido un relevante protago-
nismo en la produccion de servi-
cios colectivos, alcanzando en
1986 una participacion solo 4,6
puntos inferior a la media no pon-
derada de los paises de estruc-
tura federal mencionados, Io que
prueba el fuerte ritmo de descen-
tralizacion llevado a cabo en este
nivel de gobierno.

El otro componente del gasto
de la funcion asignacion de re-
cursos esta constituido por la for-
macion bruta de capital de las

administraciones publicas, gue
para Espana ascendi¢ en 1986 a
1.082.854 millones de pesetas,
que representa el 20,2 por 100
del gasto de asignacion de re-
CUrsos.

Las comunidades autonomas
tuvieron una participacion en
dicho gasto del 31,4 por 100, por-
centaje bastante elevado tenien-
do en cuenta que dicha partici-
pacion se ha alcanzado en solo
ocho anos. En los paises de es-
tructura federal sefalados ante-
riormente, los gobiernos regio-
nales participaron en 1984 en la
formacion bruta de capital de las
administraciones publicas en un
28,5 por 100 como media no pon-
derada, porcentaje inferior en tres
puntos al de Espana.

D) Participacion de las
administraciones
regionales en la
funcion distribucion

A juicio de Musgrave, el ajuste
en la distribucion de la renta debe
efectuarse por la rama de distri-
bucion, a través del mecanismo
impuesto-transferencia. Los ob-
jetivos de la rama estabilizacion
—mantener un alto nivel de utili-
zacion de los recursos y un valor
estable de la moneda— deben
conseguirse, como dice Mus-
grave, a traves de transferencias
0 de impuestos; nunca deberan
utilizarse al mismo tiempo im-
puestos y transferencias. Siendo,
por tanto, iguales los instrumen-
tos utilizados por las dos ramas
para conseguir sus objetivos, es
practicamente imposible distin-
guir los gastos de transferencia
imputables a la funcién distribu-
cion de los que corresponden a
la funcion estabilizacion sin co-
nocer a fondo la politica econo-
mica y presupuestaria disenada
para el ano en cuestion en cada

o

CUADRO N7 5

i ~ i

PARTICIPACION REGIONAL
EN GASTOS DE ASIGNACION

DE RECURSOS DE LAS AA.PP.
e
PAISES (1984) kg
Canada 31,3
- Austria — 20,5
" R. F. de Alemania _. 304
. Suiza . ... 413

Estados Unidos 205
Media no ponderada. 28,8

Espafa (1986) 258

Fuentes: Comptes Nationaux QCDE 1986.
Government Finance Statistics Year-
book. International Monetary Fund, 1986.
Elaboracion propia

pais, y sin disponer de cuentas
de las administraciones publicas
muy desagregadas, inclusive de
los datos de base (liquidacion de
los presupuestos de los diferen-
tes entes publicos) que han ser-
vido para elaborar las cuentas
economicas.

Por estas razones —y por el
hecho ya expuesto con anterio-
ridad de que, en principio, es de
general aceptacion por la doc-
trina que tanto la funcion de dis-
tribucion como la de estabiliza-
cion deben ser competencia del
gobierno central— vamos a tratar
de manera conjunta todos los gas-
tos de transferencia, cualquiera
gue sea el objetivo que persi-
guen.

Igualmente, incluimos en este
apartado algunos gastos de trans-
ferencia gue, en una interpreta-
cion ortodoxa, deberian ser im-
putados a la funcion asignacion,
pero ello regueriria un conoci-
miento profundo de los objetivos
de cada tipo de transferencia,
cosa que no es posible obtener
de la informacion disponible. A
pesar de ello, creemos que, de
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CUADRO N.” 6

ESTRUCTURA REGIONAL DEL GASTO
e e e e —— e W, e e e
Rep. Fed. de

EENGIONES (CORCGH ) % ies’.'}:?;m %%Z?Zﬁro % ngs ;”;fo gomant % asel;‘;;sm % ie'ffgfim
Total AR. () Total AR. Total AR, %Td“" oasio Total AR Total A.R.
otal A.R.
Servicios generales .. 5d 7.2 12,8 75 57 40
Defensa ...... S e — = == — 18 —
Orden publico y seguridad ... 1.1 3.9 03 10,6 97 44
Educacion ....... i 28,0 9.0 27 273 28,8 20,0
Sanidad ... 264 298 17 99 173 232
S.S. y bienestar social .............. . 6,0 18.4 204 18.7 6,6 19.3
Vivienda y serv. comunitarios ....... 6,3 06 4.2 47 18 08
Serv. recreativos, cult. y religiosos. 38 1.2 17 2,0 27 07
Combustible y energia ...... - 0.6 — 0.6 — 0.1
Agricultura, pescay caza ............ 79 3.1 46 33 49 25
Mineria, manufac. y construccion.. 28 0,1 2.7 03 = =
Transportes y comunicaciones ..... 17 aa 7.3 3.8 141 116
Otros servicios economicos ... 29 17 0.8 3.0 1.3 24
Otros gastos 20 124 38 8.3 53 .1
TOTAL oo : 100 100 100 100 100 100

(") AR.: Administraciones regionales.

('} COFOG: Ciasificacion funcional del gasto de las administraciones publicas, ONU, 1980,

haber dispuesto de dicha infor-
macion, la incidencia scbre los
resultados obtenidos seria mi-
nima y no modificaria las con-
clusiones obtenidas.

Hemos dicho que el ajuste en
la distribucion de larentay de la
riqueza originado por el mercado
se produce a través de los im-
puestos y de las transferencias.
Dado que este trabajo se refiere
exclusivamente al gasto publico,
vamos a considerar Gnicamente
la importancia que las transferen-
cias de renta y de capital tienen
como instrumentos utilizados por
los gobiernos regionales para in-
troducir ajustes en la distribucion
primaria de la renta y la riqueza.

En 1986, el gasto consolidado
correspondiente a transferencias
corrientes y de capital ascendio
a 8.103.596 millones de pesetas,
lo que supone el 60 por 100 del
gasto no financiero consolidado
de las administraciones publicas

espanolas; de ellos, solo el 5,1
por 100 corresponde a las co-
munidades autonomas.

En Espana, la funcion distri-
bucién aparece concentrada en
la Administracion central y en la
seguridad social, que absorben

el 90 por 100 del total del gasto
de transferencia.

En cuanto a los paises de
estructura federal incluidos en
nuestro campo de observacion,
la participacion de los gobiernos
regionales en los gastos de trans-

CUADRO N.° 7

GRADO DE ESPECIALIZACION

ESTRUCTURA INTERNA DEL GASTO EN LOS GOBIERNOS REGIONALES

(En porcentaje del gasto total gobiernos regionales 1984) i

S8 y
PAISES Educacion Sanidad bienestar Total
social
Canada . 90 298 18.4 572
RS . s somoiim s 23,7 17,7 204 618
Rep. Fed. de Alemania 273 99 18.7 55.9
Suiza ..........._ .. 28,8 17.8 6,6 5217
Estados Unidos 20,0 2802 19,3 62,5 §
Media no ponderada .. 218 196 16,7 581 ;
Espana (1986) .............. 28.0 26.4 6,0 60.4

Fuente: Guadro n.° 6,
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GASTOS POR FUNCIONES DE LOS GOBIERNOS REGIONALES
{Gasto de cada funcion en porcentaje del gasto total de la misma)

e e e s e e S e T ™ )

CUADRO N.° 8

. ; Rep. Fed. de -
FUNCIONES (G9FAG) %ffi‘fﬁm %%:Tf;gim % 2;52;631'0 Alemania % dse‘;zaasm % iifég'sm
i de Ia funcion de ia funcion de la funcion d% g gasto de la funcion de ia funcion
le la funcion
Servicios generales 126 38,9 256 336 35.1 16,6
Defensa e —— — — = = 78 -
Orden publico y seguridad ... 41 855 213 66.1 68,8 18,6
Educacion ... 444 28.6 328 71,8 57,0 243
Sanidad ... ......... 31,3 88,7 221 131 30,7 34,2
S.S. y bienestar social 24 29,7 6,2 10,1 6,1 13,3
Vivienda y serv. comunitarios 18,5 7.4 514 259 143 6,9
Serv. recreativos, cult. y religiosos. 22:3 223 14,7 26,8 286 12,9
Combustible y energia — 98,5 — 50,0 - 1.5
Agricultura, pesca y caza .. 38,4 50.8 20,2 64,9 39.3 26,0
Mineria, manufac. y construccion.. 193 1,2 154 15,8 — - “
Transportes y comunicaciones 18,6 34,0 14,2 16,0 471 445
Otros servicios economicos 130 59.3 292 29,3 428 21,7
Otros gastos 23 40,7 1 19,5 235 138
T@EITAL ... ..o 134 39,2 13,8 21,0 27,8 16,9

Fuentes: Actuacion Economica y Financiera de las Administraciones PUblicas. Intervencion General de las Administraciones del Estado. 1986. Presupuestos de las
Corporaciones Locales, Ejercicio 1986. Direccion General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales. Presupuestos de las Comunidades Auténomas,
1986. Government Finances Statistics Yearbook. Intemational Monetary Fund, 1986. Comples Nationaux OCDE, 1986. Elaboracion propia.
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ferencia fue, en 1984, del 17,1 por
100 en media no ponderada.

Parece confirmarse para Es-
pana y, con menor intensidad,
para los paises federales estudia-
dos que las operaciones de re-
distribucion de la renta y la ri-
queza deben ser asignadas a las
administraciones centrales y de
la seguridad social.

La concesion de transferencias
ligadas a la provision publica de
servicios transferidos a las comu-
nidades autonomas (caso de sub-
venciones a colegios para la gra-
tuidad de la ensefhanza) cae den-
tro del campo de la asignacion
de recursos; es, por tanto, com-
petencia de los gobiernos regio-
nales y debe ser recogida en sus
cuentas.

lll. SERVICIOS A
CARGO DE LAS
COMUNIDADES

AUTONOMAS

Podemos decir que, para liegar
a conocer los servicios que las
comunidades autonomas desem-
penan y para la toma de deci-
siones en la asignacion de recur-
sos, la clasificacion funcional del
gasto publico constituye un ins-
trumento util.

Pero, con base en la clasifi-
cacion funcional de los gastos
publicos de diversos paises, no
pueden efectuarse sino compa-
raciones sumarias que puedan
dar lugar a conclusiones falsas.
Asi, cuando se compara el gasto
publico realizado en distintos pai-
ses para la prestacion a la colec-
tividad de un determinado servi-
cio, por ejemplo educacion, en
realidad la unico que podemos

deducir de dicha comparacion es
que un pais gasta mas, igual o
menos que otro, pero sin que ello
suponga que la educacion pu-
blica en uno de ellos esté mas o
menos atendida o sea mas o me-
nos eficiente que en el otro. En
efecto, lo que se compara son
los precios de los inputs del
servicio educacion, y lo que ten-
driamos que relacionar son los
inputs (costes) con los oulputs
(produccion). Asi, cuando se
trata, por ejemplo, de la produc-
cion de automoviles, las com-
paraciones basadas sobre los
outputs (vehiculos fabricados) y
los inputs (trabajo y materiales
empleados) tienen un cierto valor
porgue comparan los costes uni-
tarios; en definitiva, estariamos
comparando la productividad en-
tre paises.

Para poder obtener consecuen-
cias validas de las comparaciones
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internacionales basadas en la cla-
sificacion funcional de los gastos
publicos, seria necesario que,
junto al coste de cada funcion,
apareciese cuantificado el output
servido a la colectividad. Este es
posible obtenerlo, en la mayor
parte de los casos, a traves de
una clasificacién por programas
integrada en la estructura funcio-
nal del gasto.

A pesar de las limitaciones que
han quedado expuestas, la clasi-
ficacion funcional del gasto cons-
tituye hoy el unico instrumento
para el analisis del gasto, tanto
vertical (a nivel interno de agen-
tes) como horizontal (concentra-
cion del gasto de cada funcion
por niveles de administracion).

Es preciso resaltar que la ma-
yor o menor desagregacion de
las funciones puede condicionar
el grado de concentracion con
el que éstas pueden aparecer en
un determinado nivel de Admi-
nistracion; por ello, los resulta-
dos de comparaciones entre pai-
ses deberan hacer referencia a
una determinada estructura fun-
cional.

A) Andlisis de la
estructura interna del
gasto en los gobiernos
regionales (analisis
vertical)

Espana se da también una espe-
cializacion del gasto con respecto
a dichas funciones, ya que re-
presentan, en conjunto, el 60,4
por 100 del gasto de las comuni-
dades autbnomas, aungue la asig-
nacion de recursos a la funcion
«seguridad social y bienestar so-
cial» baja bastante en relacion
con la media de los paises fede-
rales analizados, y en cambio ad-
quiere mayor importancia la fun-
cion «agricultura, pesca y caza»
(cuadro n.” 7).

El cuadro n.” 6 detalla, para las
administraciones regionales de
los cinco paises federales consi-
derados y de Espana, su estruc-
tura del gasto con arreglo a la
COFQG (Clasificacion funcio-
nal del gasto de las Administra-
ciones Publicas, Naciones Uni-
das, 1980).

B) Anadlisis de la
concentracion del
gasto de cada funcion
en las
administraciones
regionales

La determinacion del grado de
concentracion de una funcion en
un determinado nivel de admi-
nistracion comporta, en todo ca-
so, un juicio de valor, ya que no
existen criterios objetivos que per-
mitan fijar, de manera inamovible,
las fronteras divisorias entre fun-
ciones muy concentradas, débil-
mente concentradas o modera-
damente concentradas.

Por otra parte, la mayor o me-
nor desagregacion de las funcio-
nes puede condicionar el grado
de concentracion con el que és-
tas aparecen en un determinado
nivel de administracion. El grado
de concentracion de una funcion

En los paises de estructura fe-
deral analizados, se da una gran
especializacion del gasto en los
gobiernos regionales, ya que solo
tres funciones (educacion, sani-
dad, y seguridad social y bienes-
tar social) absorben el 58,1 por
100 del gasto de dichos go-
biernos en media no pondera-
da, aungue en Suiza la funcion
«transportes» en este nivel de go-
bierno tiene mas importancia gue
la funcion «seguridad social». En

Coste servicio diputaciones no fo-
rales incorporadas a comunida-

CUADRO N9
TECHO DEL GASTO CORRIENTE DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS ‘”
(En millones de pesetas) 1
T M — T T i
ORIGEN DEL GASTO 1983 1984 1985 1986 }
1]
| Coste efectivo de competencias (i
asumidas (excluidas las inver- i
siones de reposicion) ... 289.805 424213 524484 565991
Subvenciones condicionadas . .. 29.273 94295  138.269 153175 |
Coste servicios transferidos INSA- v
LUD e INSERSO . 136.806  307.847 352.073 389476 g
Techo gastc comunidades no fo- 0
rales por servicios transferidos 0
de la Administracion central 455884 826355 1.014.826 1.108.642

des autdbnomas uniprovinciales.  29.800 31.800 33.900 35600

Techo gasto corriente comunida- A
des no forales ... 485684 858155 1.048.726 1.144.242

Gasto corriente comunidades fo- ,

rales ... 7B 96.994 130451 146664 |

~ Techo gasto corriente comunida- ;

! des auténomas ..................... 563.055 955.149 1.179.177 1.290.906 |

—_—
i
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CUADRO N.° 10

TECHO DEL GASTO DE CAPITAL DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
(En millones de pesetas)
L T o O ey T

ORIGEN DEL GASTO 1983 1984 1965 1886

Inversiones reposicion (incluidas

en el coste total competencias

asumidas) ... 39500 57.800 71.500 80.500
Fondo Compensacion Interterrito-

12| [ 18.410 62474 113613 154596
Transferencias de capital condicio-

nadas . 14.641 14.212 31.655 42.450
Techo gasto comunidades no fo-

rales por competencias trans-

feridas Administracion central. 72551 134486 216.768 277.546
Inversiones diputaciones no fora-

les incorporadas a comunidades

auténomas uniprovinciales 5.900 6.270 6.650 6.980
Techo gasto capital comunidades

noforales ..................... 78451 140756 223418 284.526
Gasto capital comunidades forales.  35.104 52327 51.991 81.108
Techo gasto capital comunidades

autonomas ........... 113555 193.083 275409 365.634

" T

en un determinado nivel de go-
bierno va a depender no solo del
gasto publico que en una deter-
minada funcion realiza una ad-
ministracion, sino ademas del
nivel de gasto total de dicha ad-
ministracion.

A pesar de las limitaciones que
hemos expuesto, por lo general
se admite, como dice Antoni Cas-
tells, que, con relacion a una de-
terminada estructura funcional,
una funcion de gasto esta:

a) Fuertemente concentrada
en un determinado nivel de go-
bierno cuando la participacion
del nivel de administracién en el
gasto de la funcion es igual o
superior al 130 por 100 de la par-
ticipacion del nivel de gobierno
en el gasto total.

b) Moderadamente concen-
trada en el nivel de gobierno con-
siderado si su participacion en el

gasto de la funcion esta compren-
dida entre el 100 y el 130 por 100
de su participacion en el gasto
total.

¢) Debilmente concentrada
en el nivel de gobierno si su par-
ticipacion en el gasto de la fun-
cion esta comprendida entre el
70y el 100 por 100 de su partici-
pacion en el gasto total.

Segun resuita del cuadro nu-
mero 8, son funciones fuerte-
mente concentradas en los go-
biernos regionales: educacion
(excepto Canada), sanidad (ex-
cepto Republica Federal de Ale-
mania), agricultura, otros servi-
cios economicos, principalmente
comercio, turismo y hosteleria
(excepto Espana) y transportes
(excepto Austria y Republica Fe-
deral de Alemania).

Del mismo cuadro se des-
prende que tienen la considera-

cion de funciones medianamente
concentradas en los gobiernos
regionales: servicios generales
(excepto Espana y Estados Uni-
dos), vivienda y servicios comu-
nitarios (excepto Canada, Suiza
y Estados Unidos), servicios cul-
turales y recreativos (excepto Ca-
nada y Estados Unidos).

En lineas generales, se observa
una cierta concordancia entre los
resultados obtenidos del analisis
empirico efectuado y las conclu-
siones generalmente aceptadas
de la doctrina. Asi, la produccion
de bienes publicos puros, como
la defensa, no se atribuye a los
gobiernos regionales; en cambio
se asigna a dichos gobiernos la
provision de bienes que satisfa-
cen necesidades preferentes v,
por lo tanto, son perfectamente
divisibles los beneficios que re-
portan (educacion, sanidad y vi-
vienda), y la provision de bienes
publicos locales, cuyos benefi-
cios pueden quedar circunscritos
al ambito geografico del nivel del
gobierno que suministra el servi-
Cio (servicios comunitarios de
alumbrado publico, de sanea-
miento, servicios deportivos y cul-
turales). Por ultimo, los servicios
de seguridad social y bienestar
social, que consisten en presta-
ciones destinadas a efectuar ajus-
tes en la distribucion de la renta,
tienen escasa relevancia en los
gobiernos regionales, con excep-
cion de Canada.

IV. NIVEL DE GASTO
PUBLICO DE LAS
COMUNIDADES

AUTONOMAS
R o G G

Esta siendo muy debatido el
tema relativo a las causas del
fuerte crecimiento del gasto pu-
blico habido en Espana durante
la ultima década, y si tiene su
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CUADRO N° 11

TECHOS DE GASTO CORRIENTE Y DE CAPITAL DE LAS CC.AA.
(En millones de pesetas)
R R e, e . m T

Gasto corriente Gasto de capital

563.055 113.555
955.149 193.083
1478177 275.409
1.290.906 365.634

Fuente: Cuadros n.* 9y 10.

origen precisamente en el naci-
miento de las comunidades auto-
nomas.

Para llegar a conclusiones lo
mas fiables posibles, es necesario
determinar el coste de los servi-
cios ofrecidos por las comuni-
dades autonomas procedentes
del Estado, y de las diputaciones
en comunidades uniprovinciales,
y si es superior o inferior al que
se habria dado en el supuesto
hipotético de continuar en el Es-
tado centralizado.

La metodologia gue hemos uti-
lizado para determinar el techo
de gasto publico de las comuni-
dades autonomas por los servi-
cios prestados con coste equi-
valente al de su gestion por la
Administracion central, y por las
diputaciones en el caso comuni-
dades auténomas uniprovincia-
les, es compleja, y se explica de
manera detaliada en el estudio
realizado para el Instituto de Es-
tudios Econdmicos, por lo que
nos limitaremos a exponer los re-
sultados obtenidos.

Comparando dichos resulta-
dos con los gastos efectivos rea-
lizados, sabremos si en las co-
munidades autonomas cuesta
mas o menos la gestion de los
servicios transferidos que en el
supuesto de gestion centrali-
zada.

El estudio realizado abarca el
periodo 1983-1986, y se hace se-
paradamente para los gastos co-
rrientes y los gastos de inver-
sion.

Los cuadros n.” 9y 10 mues-
tran los resultados obtenidos
para cada clase de gasto, asi
como los techos globales de
gasto corriente y de capital de

las comunidades auténomas a
coste equivalente. Resumimos es-
tos techos en el cuadro n.” 11.

Calculados los techos de gas-
tos corrientes y de capital, los he-
mos comparado con los gastos
de la misma naturaleza realizados
por las comunidades autbnomas
en el mismo periodo, segun cuen-
tas de las administraciones pu-
blicas ajustadas (cuadro n.” 12),
lo que nos permite obtener los
siguientes resultados:

a) Durante el trienio 1983-
1985 el gasto corriente de las co-
munidades autonomas se ha
mantenido por debajo del techo
de gasto que se hubiera dado en
el supuesto hipotético de conti-
nuar con el Estado centralizado.

b) En 1983 el gasto fue infe-
rior en 49.120 millones de pese-
tas, en 1984 lo fue en 15.099 mi-

CUADRO N-* 12

GASTO CORRIENTE REALIZADO POR LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS Y TECHO DEL GASTO DE LA MISMA NATURALEZA

(En millones de pesetas)
Femss e N RS SR — O ——— .|

1983 1984 1985 1986
Techo gasto CC.AA. ... 563.055 955.149 1179177  1.290.906
Gasto corriente realizado
par CC.AA. 513.935 940050 1.168.139  1.373.466
Desviaciones ............. —49.120 —15009 —11.038 +82.560

GASTO CAPITAL

Techo gasto CC.AA. ... 113555 193.083 275.409 365.634
Gasto capital realizado por

CC.AA. 124.596 244590 431.401 474.250
Desviaciones .................. +11.041 +51507 +155.992 +108.616

GASTO NO FINANCIERO

Techo gasto CC.AA. 676.610 1.148.232 1454586 1.656.540
Gasto no financiero reali-

zado por CC.AA. 638531 1.184840 1599540 1.847.716
Desviaciones .................. —38.079 +36.408 +1449054 +191.176
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CUADRO N-*° 13

EXCESO DE GASTO DE CAPITAL DE LAS CC.AA. SOBRE EL TECHO
CALCULADO EN CASO DE GESTION CENTRALIZADA .

ANOS Millones % del techo de

de pesetas gasto de capital
1983 . 11.041 97
1984 51.507 26,7
1985 ... 165.992 56,6
1986 ... 108.616 29,7

llones de pesetas, en 1985 no
alcanzo el techo por 11.038 mi-
llones de pesetas.

¢) En cambio, en 1986 el
gasto corriente ya fue superior
al mencionado techo en 82.560
millones de pesetas, aunque di-
cho rebasamiento so6lo supone el
6,4 por 100 del techo de gasto a
coste equivalente.

d) Durante el periodo anali-
zado (1983-1986), en todos los
anos, el gasto de capital de las
comunidades autonomas fue su-
perior al que hubiera correspon-
dido en el supuesto de haber con-
tinuado la gestion en sistema
centralizado. Este rebasamiento
fue, para cada uno de los afios
del periodo, el que aparece en el
cuadro n.” 13.

Por suma de los techos de
gasto corriente y de capital he-

mos obtenido el techo de gasto
no financiero de las comunidades
autonomas para el periodo 1983-
1986, y lo hemos comparado con
el gasto no financiero realizado
por las comunidades auténomas,
segun cuentas de las administra-
ciones publicas ajustadas (cua-
dro n.” 12).

De esta comparacion resulta:

a) A partir de 1984 el gasto
no financiero de las comunidades
autonomas fue superior al que
hubiera correspondido en el su-
puesto de haber continuado la
gestion en sistema centralizado.
En cambio, en 1983 no alcanzo
el mencionado techo. La desvia-
cion se presenta para cada uno
de los afios del periodo en el cua-
dro n.” 14.

b) Tanto en 1984 como en
1985 el exceso de gasto sobre el

CUADRO N”° 14

GASTO NO FINANCIERO DE LAS CC.AA. EN RELACION AL TECHO
CALCULADO EN CASO DE GESTION CENTRALIZADA

[ i T TSSO R o e ]

ANOS Millones % del techo de
de peselas gaslo no financiero
1983 —38.079 —5.6
1984 +36.408 3.2
1985 +144,954 10,0
1986 +191.176 11.5

techo fue debido a gastos de ca-
pital; en cambio, en 1986 el 43
por 100 del rebasamiento tuvo su
origen en los gastos corrientes.

De los resultados obtenidos po-
demos deducir que las comuni-
dades autonomas no han sido las
responsables del fuerte incre-
mento del gasto publico habido
en Espana en la década de los
ochenta, si bien en el afno 1986
se atisba un comportamiento di-
ferente.

Quizas habria que investigar,
por lo que se refiere a la produc-
cion de servicios colectivos, si las
causas de dicho aumento se en-
cuentran en la Administracion
central, que parece no haber re-
ducido de forma adecuada ni las
plantillas ni la organizacion de los
ministerios y organismos auto-
nomos cuyos servicios han sido
transferidos en fuerte proporcion
a las comunidades autonomas.

Para gestionar el volumen de
recursos transferidos, las comu-
nidades autonomas han optado
por el mimetismo, trasladando a
su organizacion la existente en
la Administracion central, y han
implantado un sistema de toma
de decisiones en la gestion de
los servicios publicos transferidos
a imagen y semejanza del Estado.
Como regla general, la concep-
cion burocratica del proceso de
produccion de servicios colecti-
vos impera en las comunidades
autonomas.

Ha sido una ocasion perdida,
dificilmente recuperable, para or-
ganizar una gestion eficaz de los
servicios a cargo de las comuni-
dades autobnomas, ya que, por su
menor dimension, por estar cerca
del ciudadano y por su naci-
miento ex-novo en un régimen
democratico, se daban las cir-
cunstancias necesarias para con-

seguirlo. -
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Si por el lado del gasto las co-
munidades autonomas han man-
tenido el coste de produccion de
los servicios transferidos al nivel
de coste equivalente de la Admi-
nistracion central, aunque para
1986 se apunta un comporta-
miento diferente, en cambio por
el lado de Ila financiacion se ob-
serva un rapido endeudamiento
de los entes autonomos, conse-
cuencia del fuerte aumento de la
inversion.

Al finalizar 1987, dicho endeu-
damiento ascendia a unos 700
mil millones de pesetas por
deuda emitida y préstamos con-
certados que se encontraban aun
vivos, y ello repercutira durante
los anos proximos en la carga
financiera de estos entes publicos.

NOTA

(*) Seexpone aqui un resumen del trabajo
de investigacion realizado para el Instituto de
Estudios Econoémicos.
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