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NA reflexion amplia y pro-

funda sobre los temas ac-

tuales de la Hacienda pu-
blica de nuestro pais, como la que
se contiene en los trabajos y ar-
ticulos que integran esta nueva
edicion de PAPELES DE ECONOMIA
EspatoLA, no puede ignorar el
anclaje histérico de la actividad
financiera publica, que ha cris-
talizado en unos determinados
rasgos que caracterizan en la ac-
tualidad el comportamiento finan-
ciero de las administraciones pu-
blicas espanolas. De hecho, la
mayoria de los temas que se abor-
dan en cada articulo muestra, con
brevedad, el cuadro de caracte-
risticas y perfiles de su correspon-
diente parcela de estudio.

Parece, sin embargo, que tra-
zar un primer «mapa» sobre los
principales rasgos que caracteri-
zan a la Hacienda publica en la
democracia espanola es una ta-
rea de sintesis que presenta cier-
ta utilidad, al permitir al lector
una primera vision de conjunto de
esas notas generales que luego
seran tratadas con mayor exten-
sion e intensidad en otros articu-
los y estudios mas pormenoriza-
dos.

Esaeslarazon de estanota, en
la que se ofrece un repaso siste-
matico de esos rasgos basicos,
que diversos autores han ido rei-
teradamente poniendo de mani-
fiesto a partir de la informacion
disponible.

Sin duda, las fuentes informati-
vas basicas fundamentales para
tener una vision cuantitativa de
partida de cual ha sido ese com-
portamiento de la Hacienda es-
panola en la democracia son la

Contabilidad Nacional (INE), las
Cuentas Financieras del Banco
de Espana, los datos de la Inter-
vencion General de la Administra-
cion del Estado vy, para algunas
magnitudes, Eurostat. El anexo
estadistico que acompana a esta
nota, y que ha sido elaborado por
el Departamento de Estadistica y
Coyuntura de la Fundacion FIES,
de la CECA, parte de esas fuentes
informativas basicas y las ela-
bora a un primer nivel, comple-
tandolas, en algunos casos, con
estimaciones propias, lo que per-
mitira al lector disponer de una in-
formacion estadistica completa,
actualizada, homogeneizada y or-
denada para poder extraer de ella
sus propios juicios y realizar sus
propias reflexiones.

También este articulo parte de
esa informacion basica —comple-
mentada puntualmente con algu-
nos aspectos que en ella no se
contemplan— para ofrecer esa vi-
sion inicial de los rasgos que ca-
racterizan a la Hacienda publica
de la democracia espanola. El
cuadro n.? 1 resume, para 1975,
1985 y 1995 (ultimo para el que
existe informacion disponible),
veintinueve indicadores y ralios
de particular utilidad en este repa-
SO que me propongo realizar,
agrupados en siete diferentes
apartados.

Sin animo de exhaustividad, re-
surmiendo mi propia interpretacion
con los rasgos que senalan otros
estudiosos del tema, creo que ca-
be resumir en diez las notas que
han venido caracterizando en los
Ultimos veinte anos —aunque al-
gunos se remontan mucho mas
atras en la historia— a la Hacien-

da de las administraciones pu-
blicas espanolas. En las paginas
que siguen trataré de exponer,
con cierto afan de sintesis, cada
una de esas diez notas.

1. Elintenso crecimiento
del gasto publico

Tal vez el primero y mas impor-
tante de los hechos que caracteri-
zan a la Hacienda espanola de la
democracia sea su intenso creci-
miento, que algunos califican de
auténtica explosion.

Un crecimiento que se distin-
gue por dos hechos. En primer lu-
gar, su magnitud. En terminos de
PIB, la proporcion representada
por los gastos no financieros era
el 26,07 por 100 en 1975, y alcan-
za el 47,25 por 100 en 1995, aun-
qgue la mayor parte del aumento
ya se habia producido en la pri-
mera década considerada. No
existe ninguna experiencia cerca-
na de paises en los que, en tan
solo veinte anos, la proporcion del
gasto publico total —no financie-
ro— se haya duplicado practica-
mente. No cabe duda de que, al
menos en lo que a esta ratio glo-
bal se refiere, Espana ha seguido
con absoluta fidelidad la denomi-
nada «Ley de Wagner», o de acti-
vidades publicas crecientes.

El segundo hecho significativo
es que la gestion de ese enorme
crecimiento del gasto publico, en
términos absolutos y relativos, ha
ido recayendo sobre unas admi-
nistraciones publicas no adecua-
das, en parte por la velocidad del
crecimiento y, en parte, por la au-
sencia de concienciacion de esa
necesidad, que ha ido relegando
las reformas necesarias, confian-
do, como tantas veces en nuestra
historia, en la improvisacion ima-
ginativa de cada dia. Pero, natu-
ralmente, un aumento en torno a
veinte puntos de PIB (20,18) exi-
ge para su adecuada gestion y
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CUADRO N1

RASGOS C{\HACTERiSTICOS
SECTOR PUBLICO ESPANOL

(Porcentaje PIB)
e T e i | T e . e e e e e
CONCEPTOS 1975 1985 1995
I. GASTO PUBLICO: clasificacion econémica
1. Gastos no financieros .. i SC—— 26,07 42,58 47,25
2. Gastos delransferencnascorrlentes .................................................................... 11,89 21,89 25,03
3. Consumo publico ......ccccevevrmrvenvnnens 10,45 14,71 18,51
4. Inversion pblica ... : 272 3.71 3,66
o Translerencuasdecapltalpagadas 1,01 22T 2,05
. GASTO PUBLICO: clasificacion funcional
6. Prestaciones sociales y bienes preferentes................. ST — . . 16,15 24.76 27.75
* Prestaciones SOCIAIES ..........ocoeeuiverieoeeeee sttt e eeee e 9.25 14,33 15.99
* Educacion, sanidad Y VIVIENGA ...........cccouevovomeioisrieceiiseeeteeessesemeseeees s amees 6,90 10,43 11,76
7. Bienes publicos tradicionales ..o 4,60 6,75 6,30
8. Intervencion publica en iawdaeconomlca ........................................... e 534 11,85 1290
Il. EMPLEQ PUBLICO
9. Empleo sector publico (Miles de PErsoNas) ...........ocoveeeveviereeeeeicsiseveeee e — 1.789 2122
10. Empleo AA.PP. (miles de personas) 995 1.401 1780
11, Indice de dependentia {*) ......ccooo oottt eer e e 0.60 0,93 1,09
(1978) (1986}
IV. INGRESOS PUBLICOS
12. Presion fiscal ... 21.35 31,14 35,34
13. Cotnzamonessocnales . 10,28 12,98 13,63
14. Impuestos sobre iamlllas (remaycapnal). 4,86 10,23 12,79
15. Impuestos sobre empresas ..................... 10,05 11.45 12,48
16 IMpUeSIOSEODIETBIGAEIAN 1. .. ..cvsusssiimms aiit s L it eerscanens 6,45 9,46 10,07
V. DESEQUILIBRIO PRESUPUESTARIO
17. AROIMO (#) AAPP .....cciiiienmisiinisinsissinssnsssss 313 -1,37 “gio7
18. Déficitefectivo ... —0.35 —6.93 —6.66
19. Saldoneulral(FMI)(Base1987) -6,95 —4.27 4,22
20, DEFICIt PrIMANIO (=} <. ettt e e eeeenes 0,12 -3.49 -1,29
21. Modificaciones presupuestarias sobre credllosmlcuales (porcentaje)... 17.9 18.0 [ )
VI. ENDEUDAMIENTO
22. Tasa de enNdeUdAMIBNID .......coveiuiiiirii it ioe e cimiimste s eemeeseessesansmitedsasesnrrs e 13,23 45,08 65.91
23. Cargaporintereses ............ 0,47 3.44 5,37
24. TIR de la deuda publica (real) — 58 65
25. Tasa de crecimiento del PIB — 26 3.0
VIl. ADMINISTRACIONES TERRITORIALES
26. GASIOS PUDICOS ..ot 245 9.13 11,57
L7 Tol=Tolao [t [ T ——————— D 1,70 4,32 4,62
28. Deficitefectivo................ . -0,35 -0.64 -0,93
29. Tasa de enOeUdAMIENTIO ...........ccooveriiviresreesseseeseessessssesr e seme et et s oeeee e 153 3,22 9,97

("} El indice de dependencia es un cociente en el que el dividendo es la suma de asalariados publicos. pensionistas y parados subsidiados, y el divisor, el numero total de ocupados

en el sector privado de la economia.

control algo mas que ese pobre
bagaje. Buena parte de los males
de la Hacienda espanola deriva
de esafalta de modernizacion que

el aumento del gasto y su cambio
de estructura hubieran exigido pa-
ra la adecuada gestion y control
del gasto publico.

economica del gasto publico.

Las tres notas siguientes (epi-
grafes 2, 3y 4) hacen referencia a
la perspectiva de la clasificacion
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2. El protagonismo del gasto
de transferencia

Del crecimiento de 20,18 pun-
tos de PIB que ha experimentado
el conjunto del gasto no financie-
ro, mas del 70 por 100 (14,18 pun-
tos de PIB) corresponde a gastos
de transferencia, es decir, aque-
llos que no tienen como contra-
prestacion bienes ni servicios pro-
ductivos. Como es bien sabido,
convencionalmente, en esa cifra
se incluyen los intereses de la
deuda publica, que tienen la con-
sideracion de remuneracion de un
capital con uso consuntivo y, en
consecuencia, no forman parte de
los gastos reales. Por el contra-
rio, estos ultimos, los gastos rea-
les en consumo e inversion pu-
blica, con un crecimiento de 7
puntos, representan el restante 30
por 100.

3. La preponderancia
del consumo sobre
lainversion publica

Del conjunto de los gastos pu-
blicos reales, y con una tendencia
suavemente creciente a lo largo
del periodo considerado, el con-
sumo publico, con un 80 por 100,
como media, muestra una clara
preponderancia respecto a los
gastos de inversion.

En términos puramente cuanti-
tativos, el mayor crecimiento del
gasto publico de consumo se re-
gistra en la remuneracion a los
asalariados publicos, cuyo impor-
te ha crecido mas de 3 puntos de
PIB en el periodo. Un crecimiento
que tiene como causa mas impor-
tante el aumento de los emplea-
dos de las administraciones pu-
blicas (1) que han pasado de
995.000 en 1975 a 1.791.000 (2)
en 1995, es decir, han aumenta-
do a una tasa anual acumulativa
del orden del 3 por 100, gracias a
la relativa moderacion de los dos
ultimos anos, frente a una reduc-
cion de |la ocupacion privada total
entre 1977 y 1995 de cerca de un
millén y medio de personas, lo que
representa una tasa anual acu-
mulativa del 0,77 por 100.

En términos relativos, sin em-
bargo, el crecimiento mayor en
este tipo de gastos corresponde a
las compras netas de bienesy ser-
vicios, con un aumento del 128 por
100 en su proporcion del PIB du-
rante el periodo, aunque dentro de
la relativa modestia de sus cifras.

4. Elerratico
comportamiento
de los gastos de capital

El contenido del gasto publico
no financiero por cuenta de capi-

tal ha seguido una evolucion cla-
ramente irregular a lo largo de su
historia reciente. Tomemos seis
anos con cambios significativos
(cuadron.? 2).

Como se ve, la evolucion osci-
la entre un gasto de capital del
6,51 por 100 del PIB en 1990y un
3,05 en 1979. Ese hecho refleja
una circunstancia poco halagle-
na, que estriba en la utilizacion del
gasto publico de capital como par-
tida de ajuste cuando la Hacien-
da se ha visto impelida a moderar
la dimensién del déficit publico. En
lugar de reducir el gasto corriente
como consecuencia de una mejor
utilizacion de los recursos, nor-
malmente se ha acudido a recor-
tes, sin ninguna motivacion eco-
némica razonable, en la parte del
gasto que ofrece un flanco menos
resistente y comprometido para
su reduccion, aungue ello pueda
comprometer la solidez de las ba-
ses del crecimiento del futuro.

Por otra parte, un rasgo muy
distintivo del gasto de capital en
Espana es su interpretacion por
instituciones ajenas a la Adminis-
tracion central. Asi, las adminis-
traciones territoriales, sobre un
porcentaje de su gasto publico
sobre el total de las administra-
ciones publicas en 1995 del 24,5
por 100, elevan esa proporcion,
para los gastos de capital, al 59
por 100. Lo que muestra con toda

CUADRON.22

GASTO PUBLICO DE INVERSION
(Porcentaje del PIB)

Formacion bruta

Transferencias de

ANO de capital fijo capital pagadas Total
2.72 1.01 3,73
1,83 1.92 3,05
3.05 2,20 5.25
3,05 i 598
5.04 1.47 6.51
€ 2,05 5.71




claridad el protagonismo de las
haciendas territoriales en la inver-
sion publica.

Pero, adicionalmente, del total
del gasto publico de capital, las
transferencias a empresas y otras
instituciones para gastos —al me-
nos formalmente— de esta natu-
raleza oscila entre el 23 por 100
(1990) y el 42 por 100 (1982) du-
rante el periodo considerado, lo
que da a esta modalidad indirecta
de inversion publica una excep-
cional dimension en nuestro pais.

Otras dos caracteristicas del
gasto publico, desde una pers-
pectiva funcional, cierran los ras-
gos fundamentales del gasto de
las administraciones publicas en
la democracia espanola (epigra-
fes 5y 6 siguientes).

5. Elauge de los gastos
redistributivos y la pérdida
de importancia relativa
de los servicios publicos
tradicionales

El aumento de los gastos desti-
nados a lograr una mayor equidad
en la distribucion de la renta se
puede cuantificar en 11,6 puntos
de PIB. Ese elevado valor refleja,
desde una perspectiva funcional,
lo que desde una optica econdmi-
ca significa la evolucion creciente
de las transferencias por cuenta
de renta, que ya ha sido comen-
tada.

La partida con crecimiento mas
intenso es la que refleja el gasto
en prestaciones sociales, tanto
economicas (pensiones y subsi-
dios de paro) como propiamente
sociales y sanitarias. La provision
de servicios preferentes, tales co-
mo educacion, sanidad y vivien-
da social, también muestra una
traza creciente de 4,86 puntos de
PIB en los ultimos veinte aios.

Correlativamente, los gastos
destinados a la prestacion de ser-

vicios publicos tradicionales (de-
fensa, justicia y orden publico, fun-
damentalmente) han mantenido
una tonica muy estable en propor-
cion al PIB, e incluso en la ultima
decada se han reducido unas de-
cimas, en términos de PIB, lo que
en parte refleja su deterioro y, en
parte —esperemos—, mejoras en
la productividad de ese gasto.

6. Intervencion publica
creciente en la vida
economica

Entres principales aspectos se
manifiesta esa creciente interven-
cion de las administraciones pu-
blicas en la economia espanola:

a) Elespectacular aumento de
la carga por intereses de la deuda
publica (0,47 del PIB en 1975 a
5,37 en 1995), reflejo tanto del
propio crecimiento del endeuda-
miento como de la elevacion de
los tipos de interés en los merca-
dos financieros hasta época bien
reciente.

b) El mantenimiento de un ni-
vel significativo de subvenciones
de explotacion a empresas —es-
pecialmente publicas—, que per-
petua la presencia de empresas
sin viabilidad economica, basa-
das en el apoyo presupuestario
(ya en 1975 representaban el
1,14 del PIB; posteriormente han
seguido una evolucién creciente
hasta alcanzar su méaximo en
1984, con el 2,76 del PIB, paravol-
ver a tomar una traza de mode-
racion que en 1995 situaba esa
relacion en el 1,77 por 100 del
PIB). Una situacién que reclama
tanto un programa bien disefiado
de privatizaciones de empresas
publicas como la adopcion de
nuevas técnicas de gestion de es-
tas empresas que desliguen su
funcionamiento de puros condi-
cionantes politicos.

c) Alarmante crecimiento de la
denominada «tasa de dependen-

cia» (cociente entre la suma de
asalariados publicos, pensionis-
tas y parados subsidiados y el nu-
mero total de ocupados en el sec-
tor privado de la economia).

En 1975, por cada cien ocupa-
dos privados, sélo 47 integraban
ese colectivo de personas que re-
ciben su principal componente de
renta del sector publico.

En 1995, por cada cien ocupa-
dos privados, el colectivo de per-
sonas con percepciones publicas
de la naturaleza mencionada se
elevaba a 109.

Una situacion que marca un al-
to nivel de dependencia de la so-
ciedad espanola respecto a su
sector publico, y que constituye
un factor a tener en cuenta por su
resistencia a la hora de plantear-
se cualquier reduccion de la di-
mension del sector publico en
nuestro pais.

Desde la perspectiva de los in-
gresos publicos, el rasgo mas im-
portante de su evolucion ha sido
también el crecimiento, matizado
por algunas notas de interés (epi-
grafe 7).

7. El crecimiento
de la presion fiscal, con
elevado nivel de fraude
y efectos distributivos
discutibles en el reparto
dela carga fiscal

La denominada «presion fiscal
aparente» —cociente entre el to-
talde impuestos y el PIB— ha cre-
cido sustancialmente en el pe-
riodo considerado (cerca de 14
puntos de PIB). El protagonismo
de ese crecimiento corresponde,
sin lugar a dudas, a los impuestos
directos sobre las familias —ren-
ta, patrimonio y cotizacion so-
cial— (entorno a 8 puntos de PIB),
seguidos de los impuestos sobre
el gasto —IVA y consumos espe-
ciales— (3,6 puntos de PIB), lo
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que, teniendo en cuenta que es-
tos ultimos recaen finalmente so-
bre las familias, eleva a mas de
10 puntos de PIB el aumento de
la presion fiscal familiar, en senti-
do amplio.

Tambien los impuestos empre-
sariales —sobre sociedades, y
cotizaciones sociales a cargo de
las empresas— han crecido, aun-
gue en menor medida (2,43 pun-
tos del PIB).

Otros dos hechos, desde la ver-
tiente distributiva, complementan
la vision de una presion fiscal cre-
ciente. En primer término, la pre-
sencia aun robusta de un nivel de
fraude elevado —se ha estima-
do en torno a 3 billones de pese-
tas—, que se va haciendo cre-
cientemente sofisticado vy, por
tanto, resistente a su eliminacion.
En todo caso, es urgente retomar
los trabajos de cuantificacion del
fraude y la especificacion de sus
clases y formas. En segundo lu-
gar, una presion fiscal cuya distri-
bucién por niveles de renta apor-
ta, en contra de una opinién muy
generalizada, poco a la correccion
de las desigualdades de la renta
y la riqueza nacionales. Los tra-
bajos empiricos realizados —co-
mo el de Manresa, Calonge y Be-
renguer que se incluye en este
numero de PAPELES— muestran
un perfil casi plano. Todos los in-
dicadores de desigualdad utiliza-
dos —indices de Gini, Kakwani,
Suits, etc.— muestran una practi-
ca proporcionalidad en el reparto
de la carga tributaria. Los eleva-
dos tipos marginales del impues-
to sobre la renta personal en
Espana tienen pocos efectos re-
distributivos finales cuando se
contempla la imposicion en su
conjunto y, sin embargo, suponen
un alto coste en términos de dete-
rioro de los incentivos, especial-
mente sobre el ahorro personal.

Cualquier reforma tributaria del
futuro debe buscar la intensifica-
cién de los valores de eficiencia,

suficiencia y armonizacion con la
fiscalidad europea.

El crecimiento importante de
los ingresos corrientes, y espe-
cialmente impositivos, pero me-
nos intenso que el de los gastos
publicos no financieros, es origen
de desequilibrios en la actividad
financiera publica. Tres rasgos
merecen destacarse (epigrafes 8,
9y 10).

8. Intensidad
de los desequilibrios
presupuestarios

El ejercicio de la actividad fi-
nanciera de los entes publicos
muestra importantes desequili-
brios, que se manifiestan en los
dos saldos fundamentales de las
cuentas publicas.

a) Elsaldo de lacuentade ren-
ta o ahorro, que presenta, entre
1975y 1995, cuatro periodos dis-
tintos. Dos de ellos (1975-80 y
1987-92) con saldo de ahorro po-
sitivo, aunque modesto, y otros
dos (1981-86 y 1993-95) en los
que la Hacienda espanola ha
cosechado globalmente una si-
tuacion de desahorro. Posicion
preocupante que senala una in-
suficiencia de los ingresos co-
rrientes para cubrir los gastos pu-
blicos de esta naturaleza.

b) El desequilibrio fundamen-
tal, puesto que es el saldo final, o
diferencia entre el total de gastos
eingresos nofinancieros, es el dé-
ficit publico que ha venido asolan-
do a la Hacienda espanola duran-
te todo el periodo considerado,
sin ninguna excepcion, con un
maximo relativo en 1993 (7,45 por
100 del PIB).

Como ya he destacado en otro
lugar (3), el déficit publico espanol
tiene cinco rasgos que condicio-
nan y dificultan su reduccion. Re-
sumiré a continuacion mi ya cita-
da exposicion sobre este tema.

1.9) El déficit publico espanol
es universal, en el sentido de que
todas las administraciones publi-
cas (central, autondmica —con la
excepcion de 1987—, local y de
la seguridad social —excepto
1987 y 1989—) han presentado
una trayectoria deficitaria, al me-
nos en la ultima década.

Esta circunstancia apunta cla-
ramente en el sentido de que la
propension al déficit publico en
Espana no es un hecho casual, y
requiere para su correccion ac-
tuaciones que cambien habitos y
comportamientos.

2.9) El déficit es esencialmen-
te estructural, no coyuntural. Es
obvio que la mejora de la situa-
cion economica general reper-
cute positivamente en el dese-
quilibrio publico —tanto por la via
de la recuperacion de ingresos
impositivos como por la de la
reduccion de ciertos gastos y
subsidios asociados al nivel de
ocupacion—, pero no cabe es-
perar que la parte sustancial del
déficit vaya a corregirse como
fruto de la respuesta automatica
del Presupuesto a la situacion
coyuntural. Los calculos de la
OCDE situan, como promedio,
el componente estructural o per-
manente del déficit en las dos
terceras partes del total.

Si no hay medidas que afecten
al «nucleo duro» que otorga su
permanencia al deficit, serd impo-
sible reducir su nivel mas alla de
las puras reducciones coyuntura-
les que mejoran, transitoriamen-
te, las ratios presupuestarias fun-
damentales.

3.%) Es un déficit derivado, no
programado. Derivado de los de-
rechos subjetivos que crean leyes
y normas con contenido economi-
co, y cuyo ejercicio efectivo, que
es el que crea la materialidad de
muchos gastos publicos, no esta
bajo el control de la autoridad pre-
supuestaria.
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De hecho, los célculos realiza-
dos en Espana situan el nivel de
gasto comprometido del Estado
—es decir, el derivado de compro-
misos previos—en el 81,7 por 100
del total. Es obvio que el margen
de actuacion parlamentaria se re-
duce en un volumen muy consi-
derable.

El déficit publico no puede, por
ello, reducirse de forma perma-
nente sin reformas presupuesta-
rias que permitan entrar en la vi-
da administrativay en su forma de
funcionamiento.

4.%) El déficit presupuestario
es medular, no epidérmico, afec-
ta al nucleo central de la estructu-
ra de ingresos y gastos. Todos los
caminos «faciles» de reduccién
de su cuantia ya han sido recorri-
dos.

No cabe esperar, a corto plazo,
aumentos sustanciales en la pre-
sion fiscal directa, que, ademas
de afectar negativamente alos in-
centivos, alcanza ya tipos margi-
nales que bordean lo socialmente
asumible. Tampoco la imposicion
indirecta, por sus efectos inflacio-
nistas, permite elevaciones sus-
tanciales. La lucha contra el frau-
de y la evasion debera aportar en
el futuro mayores ingresos tribu-
tarios, pero, a corto plazo, hay que
ser consciente de que las lineas
de comportamiento fraudulento
de deteccion relativamente facil
va han sido combatidas; |la reduc-
cion del fraude que queda pen-
diente es el que se refugia en li-
neas sofisticadas de actuacion,
cuya correccion requiere tiempo,
informacion y medios.

La reduccion de los gastos co-
rrientes, en un pais como Espa-
na, con niveles inferiores a los va-
lores medios de Europa, parece,
por otra parte, un camino poco
prometedor. Reducir el nivel de
servicios publicos no es pensable,
y reducir el nivel de gastos de bie-
nestar comporta una seria dificul-

tad para ser politicamente asu-
mida.

Por otra pante, la reduccion de
los gastos de inversiones publi-
cas en un pais con las carencias
de infraestructura que aun tiene
Espana no es, sin duda, un cami-
no logico.

Es decir, los caminos mas «fa-
ciles» de reduccion del déficit
publico son escasamente prome-
tedores. Es, mas bien, en la bus-
queda de la racionalidad en el uso
mas eficiente de los recursos, en
la reduccion de las transferencias
de capital aempresas carentes de
sentido econémico, y en la atem-
peracion de la evolucion de los
gastos distributivos a la propia
marcha de la actividad economi-
ca, donde el déficit puede encon-
trar vias de solucion mas esta-
bles.

Pero estos caminos, son, ob-
viamente, mas complejos y, sobre
todo, no se pueden improvisar; re-
claman una programacion ade-
cuada y una cuidadosa estrategia
de implantacion.

5.%) Eldéficit presupuestaric es
persistente. No se trata de un fe-
nomeno pasajero. La persisten-
cia del déficit ha contribuido a
desarrollar criterios y formas de
comportamiento que propenden
a su perpetuacion.

La eliminacion de esas corrup-
telas requiere tiempo para que los
nuevos criterios de comporta-
miento sean asumidos por la so-
ciedad y por las personas que
intervienen en el proceso presu-
puestario. Un consumo de tiempo
que impone una extremada ur-
gencia a su implantacion, si es
que existe voluntad politica de so-
cavar los fundamentos de la per-
sistencia del déficit en un plazo ra-
zonable de tiempo.

La correccion del déficit, por
sus efectos coyunturales expan-
sivos (medidos por la diferencia

entre déficit efectivo y neutral, en
la conceptualizacion ofrecida por
el FMI), que contribuyen a la ines-
tabilidad econdmica y dificultan el
ejercicio de la politica monetaria,
constituye un objetivo prioritario
de la politica economica, sobre el
que, ademas, recae una de las
exigencias de los requisitos de
convergencia nominal estableci-
dos en el Tratado de Maastricht.

Toda la experiencia disponible
apunta, ademas, en el sentido de
que la necesaria reduccion del dé-
ficit publico debe abordarse del la-
do de la contencion del gasto pu-
blico. Las reducciones de déficit
sobre la base de incrementos adi-
cionales en los ingresos publicos,
aparte de los efectos negativos
sobre los incentivos economicos,
constituyen una pseudo-solucion
a corto plazo, cuya permanencia
en el tiempo es muy dudosa.

9. Las raices del déficit
publico se encuentran
en el mal funcionamiento
de las administraciones
publicas

Si el déficit publico tiene su ori-
gen en el crecimiento inmodera-
do del gasto publico, esta claro
que fallan en la actividad presu-
puestaria espafiola los instrumen-
tos de control y moderacion del
gasto publico que reconduzcan,
de alguna manera, sus tenden-
cias expansivas en los sistemas
democraticos. Tres rasgos se dan
con gran intensidad en la Hacien-
da espanola que han contribui-
do histéricamente al crecimiento
descontrolado del gasto publico.

1.9) La laxitud presupuestaria,
en feliz expresion del economista
hungaro Janos Kornai, que domi-
na todas las fases del proceso de
elaboracion, aprobacion y ejecu-
cion presupuestarias. De esta for-
ma, el grado de incumplimiento
de las previsiones iniciales, que,
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medido por las modificaciones
presupuestarias respecto a los
créditos iniciales, se ha venido si-
tuando en una proporcion proxi-
ma al 20 por 100, con tendencia a
reducirse en los ultimos anos, y
del que el 80 por 100 tiene su ori-
gen en la practica de los denomi-
nados «creditos ampliables» dis-
crecionalmente por el gobierno,
han privado tradicionalmente de
toda credibilidad a las cifras pre-
supuestarias.

2.°) La tendencia de las admi-
nistraciones publicas a asumir los
incumplimientos y fallos de las
unidades economicas privadas,
sean crisis de empresas publicas
inviables, saneamientos de en-
tidades financieras privadas, u
otras modalidades mas episodi-
cas derivadas de imprevisiones
de los sujetos privados o la exten-
sién, sin capacidad, de las fuer-
zas sindicales en areas de activi-
dad productiva con resultados
negativos.

No se olvide, en este terreno,
que esa tendencia a la asuncion
publica de deberes inicialmente
privados esta muy enraizada en
la mentalidad de los espanoles,
que consideran que para el sec-
tor publico «todo es posible», y en
una gran mayoria (66 por 100, se-
gun encuestas del CIS) piensan
que el Estado debe ocuparse del
bienestar de los ciudadanos en
sus diferentes aspectos.

3.%) Las administraciones pu-
blicas carecen, en la administra-
cion de los recursos publicos, de
sistemnas modernizados de ges-
tion y control que introduzcan ele-
mentos fundamentales de anali-
sis econémico en las decisiones
publicas, y eviten el despilfarro de
recursos mediante la utilizacion

de instrumentos presupuestarios
tales como el presupuesto de eje-
cucion o el presupuesto por obje-
tivos, que contribuyan a introducir
cierta racionalidad en la utilizacion
publica de los recursos economi-
Cos.

10. Tasa de endeudamiento
permanentemente
creciente

El resultado de la acumulacion
de déficit publicos que anterior-
mente se ha relatado es, logi-
camente, una tasa de endeuda-
miento creciente (ha pasado del
13,33 por 100 del PIB en 1975 al
65,91 en 1995), que presenta cua-
tro importantes rasgos:

1.°) Incumple el criterio de
Maastricht (60 por 100 del PIB) y,
con toda seguridad, lo seguira in-
cumpliendo en la topica fecha de
31 de diciembre de 1997.

2.2y Da origen a una carga por
intereses que ha alcanzado en
1995 el 5,37 del PIB, una propor-
cion mayor, aunque pase mas de-
sapercibida, que la que la Hacien-
da espanola destina a funciones
tales como defensa nacional
(1,08 por 100), desempleo (2,59
por 100), educacion (4,32 por 100)
e inversiones publicas (3,71 por
100).

La presion del endeudamiento
sobre los tipos de interés ha pro-
ducido efectos negativos sobre el
crecimiento econoémico, y ha ge-
nerado desajustes diversos en el
tipo de cambio de la peseta.

3.9) La tasa de endeudamien-
to espanola esta dentro de la
«senda de explosividad». Esto es,
al ser mayor el tipo de interés real

que devenga que la tasa de creci-
miento real del PIB, seria preciso
generar saldos primarios positi-
vos (superavit primarios) para evi-
tar el crecimiento automatico de
su nivel por acumulacion anual de
la carga por intereses.

4.9) La tendencia al endeuda-
miento, al igual que al déficit, que
esta en su origen no es patrimo-
nio de la Hacienda estatal, se da
igualmente en las administracio-
nes territoriales, en las que, como
es bien sabido, la descentraliza-
cion creciente del gasto publico
no se ha visto, hasta ahora, acom-
panada de un foco paralelo de co-
rresponsabilidad fiscal en las ha-
ciendas autondémicas y de la
necesaria suficiencia financiera
en las corporaciones locales.

Los diez rasgos antes des-
critos, en los que, en mi opinion,
cabe resumir las caracteristicas
mas destacadas del sector de las
administraciones publicas en Es-
pana, ofrecen un adecuado punto
de partida para el analisis porme-
norizado de los aspectos que es-
tan en su base, tal como se pro-
ponen los trabajos que integran
los numeros 68 y 69 de PArPELES
DE EcoNOMiA ESPAROLA.

NOTAS

(1) Me refiero solo a empleados de las ad-
ministraciones publicas, ya gue si se amplia
la optica para incluir ef conjunto de las empre-
sas publicas, la EPA eslima ese coleclive en
2.122.000 personas en 1995.

(2) La distribucion de ese volumen de em-
pleados publicos en 1995 fue como sigue:
Administracion central, 570.000; seguridad
social, 311.000; comunidades autonomas,
516.000: corporaciones locales, 394.000.

(3) Vid. Cuademos de Informacion Econd-
mica. n.® 104, noviembre 1995.




Resumen

A partir de fuentes estadisticas basicas, el articulo ofrece una
visién de conjunto de las notas que han venido caracterizando la
actividad de la Hacienda publica espafola en el periodo demo-
cratico, gue sintetiza en diez rasgos basicos. De ellos. seis se
dirigen al analisis del gasto publico, examinando su intenso
crecimiento, el protagonismo del gasto de transferencia, la pre-
ponderancia de los gastos de cansumo sobre los de inversion, el
compoertamiento erratico de los gastos de capital. el aumento de
los gastos redistributivos y la pérdida de peso de los servicios
publicos tradicionales y la creciente intervencion publica en la
vida econdmica.

Desde la perspectiva de los ingresos publicos, la nota distin-
tiva mas relevante es el crecimiento de la presion fiscal, un ele-
vado nivel de fraude y los discutibles efectos redistributivos del
reparto de la carga fiscal.

Finalmente, desde la dptica de los desequilibrios presupues-
tarios, destacan su intensidad, la ineficaz utilizacion de recursos
por parte de las administraciones publicas y, por ditimo, ia cre-
ciente tasa de endeudamiento y sus efectos mas significativos.

Palabras clave: gasto publico: clasificacion econdmica, clasifica-
cién funcional, gasto corriente, gasto de capital, gasto de trans-
ferencia, gastos redistributivos, subvenciones. Tasa de depen-
dencia, presion fiscal aparente; fraude; déficit publico: efectivo,
primario, estructural, coyuntural y neutral; tasa de endeuda-
miento.

Abstract

Using the basic statistical sources, this paper offers an overall
view of the factors which have been characterising the public
finances in Spain during the deriocratic period, which it summa-
rises in ten main concepts. Six of them refer to the analysis of
public expenditure, it examines its growth, the impartant role
played by transfer expenditure, the preference for consumer
over investment expenditure, the erratic behaviour of the capital
expenditure, the increase in redistributive expenses and the loss
of importance of the traditional public services, and the increas-
ing public intervention in the economy.

From the public revenue standpoint, the most relevant and
distinctive factor is the increase of the tax burden, a high level of
fraud and the arguable distributive effects of the share of the tax
burden.

Finally, from the budget disequilibrium point of view, it high-
lights its intensity, the inefficient use of resources by the public
administrations and., lastly, the increasing Treasury borrowing
ratio and its most significant effects.

Key words: public expenditure: economic classification, functio-
nal classification, current revenue expenditure, capital ex-
penditure, transfer expenditure, redistribution expenses, go-
vernment subsidies. Dependency rate, apparent tax burden;
tax fraud; public deficit: active, primary, structural, frictional
and neutral; Treasury borrawing ratio.
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