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Resumen

La actual crisis econémica ha causado un detenwojundo de las cuentas del sector publico,
provocando elevados ratios de endeudamiento y digtaficit que superan lo estipulado en la norma
comunitaria. Este desequilibrio en las finanzaslipab es explicado en parte por factores relatalos
ciclo econémico, sin embargo existen componentésngecos en nuestra economia de caracter
estructural que ejercen presiones al alza sobmgasto publico. El articulo se cierra con una breve
descripcidn de la estrategia de la politica econaraspafiola al respecto.

Palabras clave:gasto publico-consolidacion fiscal.

Abstract

The current economic crisis has caused a profoeteridration in the public sector accounts, causing
high debt ratios and deficit figures that exceed phovisions of Community law. This imbalance in
public finances is explained by factors relatinghte economic cycle, but there are intrinsic faiarour
economic structure which exert an upward pressarpublic spending. The article closes with a brief
description of the strategy of Spanish economidcgah this regard.

La aprobacion en 1978 de la Constitucion Espagigi@aso un proceso radical de
reforma del sector publico espafiol. A partir denleeva organizacion del Estado
resultante, se inicia un proceso de descentrafimade competencias a favor de las
Comunidades Auténomas, todo ello en un contextardeimiento del gasto publico
total. La actual coyuntura econémica, ha provoaaddeterioro notable en las finanzas
publicas espafiolas, alejandonos de las exigeneigadas del cumplimiento de los
criterios de convergencia de la Unién Europea.ldj#toso de este articulo es poner de
manifiesto algunas de las causas explicativas wadimiento del gasto publico en
Espafa, identificando los principales factores Iqs¢ran el objetivo de alcanzar una

consolidacion fiscal sostenible a largo plazo.

El articulo se estructura del modo siguiente. &hdos primeros apartados se

realiza un breve analisis del comportamiento dstaypublico y la situacion actual. En
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el tercer punto, se hace una aproximacion a ldsries que provocan un aumento de
gasto. El el ultimo apartado se hace referencirmialo marco estratégico de la politica
econdmica espafola, centrdndose en las mediddeadizst a paliar los desequilibrios

presupuestarios del sector publico.

1. El gasto publico en Espafia

La modernizacion del sector publico espafiol egekation a la de otros paises
europeos, relativamente reciente. El gasto pubdigpafiol ha experimentado un
fortisimo crecimiento a consecuencia, principalragrde la consolidacion del
Estado del Bienestar. Al realizar el analisis @alinamica seguida por el gasto
publico espafiol en las cuatro Ultimas décadas, gruegbreciarse cuatro etapas
diferenciadas:

Grafico 1. Ingresos y gastos publicos en Espafia.982011.

En porcentaje del PIB
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Ante la no disponibilidad de datos en Eurostatramtes al afio 1995, los datos

que se detallan son procedentes de Gil Ruiz (2007).

1975-1985: en esta primera etapa analizada, e gashcrementd en 15 puntos
porcentuales respecto al PIB. Es la etapa en laebaemento progresivo del
gasto publico se produce con mas celeridad. Careste primer periodo con la
aprobaciéon de la Constitucion y la aparicion deléenocracia. Las principales
causas de este aumento se deben al incrementtradgi®n las prestaciones
sociales; a las subvenciones concedidas a las sasppara paliar los efectos de
las crisis econémicas de los afios 70; al propiteciisanciero que supone un
mayor endeudamiento publico; a la reciente condigion del Estado de las
Autonomias, donde inicialmente se daba una indeitdinplicidad de funciones;
y a la adaptacion a la norma europea comunitalissetgtor publico, dada la

iniciativa de integracion en la Comunidad Econdnticeaopea.

1986-1988: se produce una reduccion paulatina éfetidpublico. El déficit
pasa de ser, de un 5.72% del PIB en el 86 a % 8l PIB en el 88. Se
produce en este breve periodo de tiempo una cdasain fiscal, coincidiendo
ademas con la entrada de Espafa en la Comunidawfama Europea. Se
observa un aumento de los ingresos en este peyioda leve reduccion de la
partida de gastos. Esto refleja la fase alcistasguprodujo en este periodo del
ciclo econémico, que a su vez explica que los forados de esta
consolidacion fiscal se debian al aumento de Igeegos y no a la restriccion

del gasto publico.

1989-1993: es en este periodo donde el déficitigmincuentra su maximo
historico hasta la fecha, con un dato del 6.7% . Es un periodo

caracterizado por un desequilibrio presupuestasitstante y progresivo. Fue
debido principalmente a la crisis del 92, marcaekque los ingresos se vieron
disminuidos, y de los gastos afectados por un atgrdebido a conceptos tales
como el desempleo, intereses de la deuda publiesiog en consumo -

principalmente en el aumento de funcionarios-, ension publica —Juegos
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Olimpicos de Barcelona y Exposicion Universal deilge. Se observa en esta
etapa una diferencia del gasto, respecto a 19720dpuntos. Asi, el gasto
publico de los afios 70 rondaba los 25 puntos; @eafbrma del Sector Publico
y SuU mayor presencia, este gasto alcanza en elQafilms 45 puntos. Las
funciones del Sector Publico espafiol, se han visto,apenas 20 afos,

duplicadas (asi como el déficit publico a soportar)

e 1994-2004: es a partir de 1994 cuando el gastbcoldbmpieza a descender, en
busqueda de una consolidacién fiscal. El objetrafermar parte de la UEM
(Uniébn Econdmica y Monetaria), y en el marco de ggbceso se aprobd, en
1997, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, cuygetovo principal era
garantizar la convergencia sostenida de los paijses integren la UEM,
centrdndose en el mantenimiento de la disciplieaypuestaria, controlando los
gastos publicos y llevando a cabo una labor efetazuanto a la gestion de los
presupuestos nacionales de los Estados particgpaasepor ello por lo que se
manifiesta en este periodo un caracter restrictelgyasto publico, adoptandose
una politica fiscal que permitiera cumplir los dhjes marcados en la UEM. El
ajuste fiscal producido se explica por varios feago

o disminucion trascendental de la carga de interdsela deuda publica
(menor deuda=>menos intereses=>disminucién gasto).

o Contexto de crecimiento de la economia espafiokstnperiodo, en el
gue los ingresos tributarios se ven incrementadogrgsivamente, y
gracias al mismo los gastos por prestaciones sscidisminuyeron

considerablemente.

Se observa en el graficol, por primera vez en eVasector Publico espafiol,
una tendencia hacia el equilibrio presupuestaiialéficit va a mantenerse inferior al -
1% del PIB, como puede observarse en el gréafic®.2,(-0.3, -0.1, afios 2002, 2003,

2004, respectivamente).
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2005-2007: por primera vez en la evolucion del@asblico espafiol se registra
una situacion de superavit, donde los ingresosranpeonstantemente a los
gastos del Estado. En este periodo Espafia gozabwmsddinanzas publicas muy
equilibradas, situandose entre las mas saneadaslieén Europea. El motivo
principal por el que se da este nuevo panorama @mneexto econdmico : los
ingresos y gastos de este periodo estan ligadosl@alecondémico, influenciado

por el gran crecimiento del sector de la constarcci

Desde 2008: a partir de 2008 comienza otra nue@aqiara el sector publico
espafiol, donde se alcanzan los mayores déficila éeonomia espafiola: un
4.5% de déficit en 2008; 11.2% en 2009; 9.3% erD308.5% en 2011. En esta
ocasion, la brecha que separa los ingresos deaisgyvuelve a estar originada
por el contexto econdmico, inmerso en una crisé@mica mundial. En esta
fluctuacion ciclica, donde el ciclo econémico sentcme originado

principalmente por la crisis internacional del sedinanciero (en Espafia mas
acusada por el hundimiento del sector de la carstm), de nuevo los ingresos
del Estado se ven disminuidos y el gasto publicmeaia precipitadamente,
debido a la influencia de los estabilizadores aataos y a algunas medidas
discrecionales de politica fiscal (Plan E desaadulen 2009). Las partidas de

gastos por prestaciones sociales se acrecientdasgpoonsecuencias de la crisis.

Grafico 2. Déficit/Superavit publico espariol. 1992011.

En porcentaje del PIB
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Fuente:elaboracion propia a partir de datos de Eurogtat (dd_edptl).

Se incumple en este periodo el Pacto de Estabilidaictcimiento, aprobado en
el Consejo Europeo de Dublin en Diciembre de 1€@6tender hacia una disciplina
presupuestaria que no nos conduzca a un déficarisnpal 3% del Producto Interior
Bruto. Dada esta circunstancia, se redacta en Bsgafrograma de Estabilidad 2011-
2014, en el que se establecen los nuevos objetavdes Politica Econdmica, dirigidos a

un ajuste fiscal que permita la sostenibilidadagefinanzas publicas

Toda la evolucion del gasto descrita, hay que deagh entre las diferentes
administraciones, pues su ejecucion con respectioval de administracion ha sido
divergente a lo largo del tiempo, a medida queaeitio realizando los traspasos de
competencias a las Comunidades Auténomas (CCAA)y teomo se refleja en el
cuadro 1. La Constitucion Espafola marca las palgbhsodelo de Estado, en el cual
las CCAA han de desempefiar un papel importanta e@structura del sector publico.
Estas, por tanto, se convierten en responsablesalparte significativa de los servicios
publicos, asumiendo progresivamente mayor numerccatepetencias. Espafia ha
pasado de ser uno de los paises occidentales aksts con mayor grado de
descentralizacion, siendo el grado incluso mayanda la comparacion se efectla con
paises dotados de una estructura federal. Redadéafiboma abierta y meditadamente
imprecisa (Aja, 2003), el titulo VIII de la Consiiion Espafiola ha permitido alcanzar a
los Gobiernos autondmicos abanicos competencialesivgles presupuestarios
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equiparables a los de los Gobiernos subcentralgmises federales como Alemania,
Canada, Australia y Estados Unidos. Cabe destamali@gando la democracia a su X
legislatura (2011), la mayoria de las CCAA ya haniado la reforma de los Estatutos
propios, lo que refuerza el modelo descentralizBeigasto publico al llevarse a cabo la
mayoria de los acuerdos de traspasos de competeheiagvolucion del gasto de las
CCAA y su participacion en el gasto total “preseptmtos de inflexion que estan
conectados con la marcha del proceso de cesionod®etencias y servicios”
(Monasterio, 2003: p.80).

El grafico 3 muestra la evolucién del proceso dscdetralizacion del gasto
publico entre 1995 y 2011, incluyéndose los gastesla Seguridad Social y del
Gobierno Local. Se puede hacer una diferenciaaiciios periodos:

 Hasta el aflo 2001, donde se dan mayores diferersae el gasto
gestionado por la Administracion Central y el de Aaministracion

Autondémica.

* A partir del afio 2002, periodo en el que se produceambio radical en la
gestion del gasto al traspasarse las competentessGCAA en materia de
Educacién y Sanidad, intensificandose de este maiio modelo
descentralizado que configura el comportamientagdsto publico espafiol.
Es destacable el dato ofrecido para el afio 20lddeddéa Administracion
Autonomica supera, en términos del PIB, en seigtd&cel gasto ejecutado

frente a la Administracion Central.

Cuadro 1. Acuerdos de traspasos a Comunidades Automas en la

Democracia.
TOTAL TRASPASOS DE 1978-
CCAA 2011
Andalucia 152
Canarias 124
Catalufia 189
Galicia 154
Navarra 60
Pais Vasco 107
C.Valenciana 131
Aragon 112
Asturias 105
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Baleares 110
Cantabria 106
Castilla la Mancha 92
Castillay Lebn 112
Extremadura 99

Madrid 93
Murcia 111

La Rioja 76
Ceuta 21

Melilla 24
TOTAL 1978

Fuente:elaboracion propia a partir de datos del Ministele Hacienda y Administraciones Publicas.

Gréfico 3. Descentralizacion del gasto publico endpafia. 1995-2011

En porcentaje del PIB
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Fuente:elaboracion propia a partir de datos de Eurogtat (a_main).

2. Escenario actual

La crisis econdmica ha provocado un clima de ibdglad financiera en los
paises miembros de la Union Europea. Los défiaigistrados y las cifras de

endeudamiento han aumentado en estos ultimos adosirtiéndose en motivo de
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preocupacion. A partir del afio 2000, se identiralos paises de la zona euro un
deterioro de las finanzas publicas, debido tanta debilidad del ciclo econémico
como a medidas discrecionales aplicadas —fundaimesrite a rebajas de impuestos-
sin contar con posiciones estructurales consolgl@@alan, 2005, p.79). De este modo,
aquellos paises que partian con situaciones mésadas de inicio, han podido
enfrentarse a la crisis en mejores condiciones,psiner en peligro los objetivos

encaminados a lograr una consolidacion fiscal.

El gréfico 4 refleja las necesidades de financia¢ed capacidad en su caso) de
Espafa con respecto a las de los paises miembiasUte-27. La situacion actual de
las finanzas publicas en Espafia es una de lasesagullibradas de la Union Europea:
en el afio 2011 se registro un déficit del -9,4%RI8l, tan solo detras de Irlanda, con
un -13,4%. En los dltimos seis afios Espafia ha padader uno de los paises de la
Union Europea con mejor saneamiento de las finapabkcas (en 2006 se registraba
un superavit del 2,4% del PIB) a ser uno de losadest miembros que tiene en la

actualidad uno de los mayores déficit presupuestari

Grafico 4. Capacidad (+)/necesidad (-) de financian UE-27. 2011

En porcentaje del PIB
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Fuente:elaboracion propia a partir de datos de Eurogtat (dd_edptl).

El grafico 5 contribuye a ilustrar las diferencegre paises de la UE-27 y la
posicion que ocupa Espafia en cuanto al nivel ddaden porcentaje del PIB. Al igual
que ocurria con los datos de déficit, la crisisfitiera ha provocado asi mismo un
deterioro en los datos de deuda publica, registsm@n 2011 un promedio de deuda
para el conjunto de paises de la zona euro de¥82&specto al PIB. El caso espafiol,
se ve favorecido al realizar el andlisis de deudpagcentajes del PIB: en 2011, Espafa
alcanza un 69,3% del PIB, situandose ligeramentepcma de las exigencias que en
esta materia establece el PEC y situandose pojodébda media de la zona euro en 13
puntos porcentuales. Irlanda, Portugal, Italia ydizr han superado unos niveles de
deuda del 100% del PIB en 2011. A expensas de guestat publique los datos para
2012, se conoce el dato de Espafa para el primneestre de 2012, que asciende al
72,1% del PIB. El porcentaje del PIB espafiol deddeno es elevado si la comparacion
se hace con la Union Europea. Sin embargo, hayeqner en cuenta otros factores de
riesgo que se manifiestan en nuestro sector pubkspafa es el cuarto pais en
crecimiento de deuda publica (el aumento produeiddos niveles de deuda ha sido
Gnicamente inferior a Portugal, Irflanda y Chiprajlemas de presentar expectativas
poco alentadoras en cuanto a las tasas de cretindenla economia, lo cual implica

que el nivel de deuda con respecto a la relaciéceptual del PIB se incremente.

10
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Gréfico 5. Deuda publica UE-27. 2011

En porcentaje del PIB
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Fuente:elaboracion propia a partir de datos de Eurosteti@410).

El gasto publico en Espafia tiene un fuerte contenatial. El andlisis de las
funciones del gasto publico es realizado por Eatoat través de la clasificacion
internacional COFO& y permite informar sobre la naturaleza de losvisiers
gubernamentales y la proporcion que se destinada tipo de servicio. Los Estados
miembros de la UE estan obligados a facilitar &denision Europea datos sobre las
distintas categorias establecidas en el COFOG ®rddoce meses posteriores a que
finalice el afio de referencia. Con datos referidoafio 2011, los gastos en proteccién
social (desempleo y gastos en poblacién en lareeexdad principalmente) acaparan el
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37% (16,9% del PIB) correspondiéndose el 61%atael de gastos a las funciones de
Sanidad, Proteccién Social y Educacion. Otra paitithortante en la que se focaliza la
politica presupuestaria son los Servicios PubliGeserales, donde se destinaron en
2011 el 13% del gasto (5,7% del PIB). Las activetaglcondmicas (transporte, industria
y agricultura principalmente) representan en 20h118@% del gasto publico. Las
politicas de orden publico y seguridad suponerteldgl gasto y defensa el 3%. El 6%

restante corresponde a gastos en vivienda, protedel medio ambiente y cultura.

Gréfico 6. Distribucion funcional del gasto publicoen Espafia. 2011

En porcentaje del PIB
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Fuente:elaboracidon propia a partir de datos de Eurostat (@ exp by function).

Es interesante destacar los cambios que se estdngendo en los Ultimos afios
en la composicion funcional del gasto publico. ldhilo una disminucion relativa del
gasto en sanidad con respecto a 2010, donde esdtergpresentaba el 6.5% del PIB y
en 2011 registré un 6.3% del PIB. Lo mismo ocuae la funcion de Educacion, que
ha pasado de representar un 4.9% del PIB en 20401&% en 2011.

3. Factores explicativos de la dinAmica seguida por ghsto publico

12
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La crisis econdmica esta provocando grandes coesei@s socio-econémicas.
El crecimiento del gasto publico en las ultimasadiés ha alcanzado en la mayoria de
los paises de la Unidn Europea, asi como en Espafidafmo insostenible para las
finanzas publicas. Segun el analisis realizado osnepigrafes precedentes, Espafia
sobrepasa los limites establecidos por el PEC agossy marcados para conseguir
unos presupuestos publicos estables y sostenitdéy. como se analiza en el primero
de los puntos, el peso que toma la Administracidtentral en la ejecucion del gasto
ha ido en progresivo aumento, caracterizandosetroupais por llevar a cabo una
transformacién formidable hacia la configuracionuemodelo descentralizador. Esta
configuracién autondmica, establecida por la Camstin Espafola, tiene un peso
importante a la hora de explicar el comportamigigiogasto publico, dado su alto grado

de participacion en la ejecucion de recursos poaslic

En este contexto, se han identificado diversosofast explicativos del

comportamiento del gasto publico que pueden seipados en tres grupos:

» Factores que tienen que ver con la estructura astnativa compleja de

nuestro pais.
» Factores explicativos de la insostenibilidad dstgaanitario.

» Factores vinculados al agotamiento sufrido poraiom fiscal espafiol.

-Estructura administrativa compleja:

Ademas del entramado autonémico existente, coexisteto con las CCAA
otros niveles territoriales, como son las proviacyalos Municipios. Es importante
hacer referencia a los municipios. Estos, son adéisl locales que se extienden por todo
el territorio nacional y su campo de actuacionlesds proximo al ciudadano (Cuadro
2). Esta compleja organizacion territorial de lanadstracion espafiola, desde el ambito

local, cuenta con mas de 8.000 municipios, genessdna administracion local muy

13
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extensa y heterogénea. Hay un 60% de municipiosyamos de 1.000 habitantes, no

llegando al 10% los que superan los 10.000 halegant

El gran ndmero de municipios en nuestro pais sugdangeneracion de
ineficiencias en el conjunto de la Administracidibica, dado el gasto que requiere el
mantenimiento de numerosas instituciones reducidasu entramado burocratico.
Espafia posee miles de ayuntamientos que carecamaleestructura organizativa
eficiente. Las comarcas encuentran dificultadeabies para incorporar como entidad
local un circulo de atribuciones que sea diferait@ropiamente provincial, dando
como resultado un solapamiento institucional imjiesble, y en todo caso, ineficiente
en términos de duplicidad del gasto publico (Fura®emocracia y Gobierno Local,
2011; p.166). La nueva coyuntura economica difecidt desarrollo de estrategias
regionales, y exige para preservar las politicaBligas que las administraciones
adquieran una mayor eficiencia en la gestién dedoarsos publicos. Ante el debate
del sector publico actual, se estd ya abogandospaffa por recortar el nUmero de
municipios para reducir el peso de la administradacal en el conjunto del sector
publico espariol. Las estrategias que se plantearpeael camino de la reduccion de
municipios, fusionando estos con otros de mayoafemasi como potenciar y retomar,
en mayor medida, la figura de las mancomunidadegepos ambos por los cuales se
mejoraria la eficiencia, aprovechando las econord@asscala y reduciéndose los
costes en la prestacion de servicios publicos.dbeferma, se atenderia de igual modo
la demanda ciudadana de bienes publicos, perormamestructura territorial modificada
gue mejora el proceso tanto en eficiencia como agies de produccion. Ante un
escenario de crisis como el actual, en el quefexdas sobre las arcas publicas han sido
devastadores, se hace imprescindible replantea @s¢stion relativa a nuestra

estructura territorial.

Cuadro 2. Namero de municipios de las Comunidadesuddnomas

Ambito territorial Municipios
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Andalucia 771
Aragon 731
Asturias 78
Baleares 67
Canarias 88

Cantabria 102

Castillay Lebn 2.248
Castilla-La Mancha 919
Catalufia 947
Ceuta 1
Com. Valenciana 542
Extremadura 386
Galicia 315
Madrid 179
Melilla 1
Murcia 45
Navarra 272

Pais Vasco 251
Rioja (La) 174
Espafia 8.117

Fuente: Registro de entidades locales, perteneciente aisMiio de Hacienda y Administraciones

Publicas.

Conjuntamente con los municipios, en el ambit@al@spafiol contamos con la
existencia de otras instituciones provinciales. aBoths provincias espafolas cuentan
con diputacién provincial excepto las CCAA uniprmiales, donde las funciones de la
diputacién son llevadas a cabo por el gobiernooredi La diputacién es la figura
institucional que se corresponde con el gobierda gdministracion auténoma de la
provincia. Asi, contamos en Espafia con 41 diputasiqorovinciales, 3 diputaciones
forales, 7 cabildos insulares y 4 consejos insslain el articulo 36.1 LBRL (Ley
reguladora de las Bases del Régimen Local) se lestablas competencias de las

diputaciones provinciales. En sintesis, este tipdngdtitucion tiene encomendado un
15
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poder politico “instrumental”, intermedio entre @AEAA y los municipios. Su objetivo
principal es garantizar el funcionamiento de lositipios y sus competencias. Este
nivel de gobierno se suma a la complejidad admnatiga y territorial existente,
alimentando asi mismo el gasto publico y duplicahdwiones encomendadas a los
municipios y a las CCAA. El coste que conllevan dgutaciones asciende a unos
22.000 millones de euros anuales, y la deuda aadauén 2009 ascendia a 5.825

millones de euros.

Junto con la complejidad territorial del Estadoag&p, existe un numeroso y
diverso conjunto de entes vinculados al Sectori€ubiPara hacer una clasificacion de
las entidades publicas que integran las Adminigtngs, la clasificacion utilizada es la
que establecen las leyes presupuestarias, digimgmiasi entre tres grandes grupos: a)
el sector publico administrativo; b) el sector pcdlempresarial; y c) el sector publico
fundacional. El Sector publico administrativo coemme los Organismos Autbnomos,
Administracion general del Estado y otras entidguésgicas que desarrollan funciones
administrativas, en sentido estricto. Entre estogarbs, se ha producido una
“clonacién” de instituciones dada por el fendmenducido de repeticion autonémica
de la planta estatal. Aparece asi el efecto deiaidg@dl en la prestacion de servicios

desde dos perspectivas:

a. La duplicidad entendida como la constituciéon deidadles que
realizan funciones no esenciales y que podriansastituidas y
desviar su realizacibn a instancias superiores radtrativas
(Administracion Central).

b. Duplicidad referida a la cogestion publica: cuange da la
intervencion de diferentes Administraciones Puklicen la

produccion de un acto con trascendencia juridicm@aica.

El sector publico empresarial esta integrado poetgidades publicas empresariales, las
sociedades mercantiles estatales y las entidad@sideho Publico sujetas a derecho

privado. Se caracterizan por desarrollar actividadke provision de bienes o servicios
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en el mercado, financiandose, mayoritariamenteawes$ de ingresos comerciales. Su
existencia se justifica por otorgar a estos entetegarrollo de actividades de interés
general y no cubiertas por la empresa privada;amsd su utilizacién de instrumento de
ejecucion de politicas publicas de inversion. Sibargo, actualmente hay entidades
que son financiadas por transferencias del sedibliqe, convirtiendose en muchos
casos la figura de entidad empresarial publica cenmtwlad tramitadora de funciones
puramente administrativas. Finalmente, el sectdtigai fundacional integra todas las
fundaciones publicas, constituidas con cargo a dendstatales, muchas de ellas
originadas y vinculadas a la esfera de los interpseticulares (Gomez, J. 2010;pp.91-
92).

Grafico 7. Evolucién del nimero de componentes dalventario
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Fuente: Inventario de Entes dependientes de las CCAA cpatiti por la Direcciébn General de
Coordinacion Financiera con las CCAA y con laspgboaciones Locales correspondiente a 1 de Julio de

2011 (Ministerio de Hacienda y Administraciones liRals).

Intrinsecamente a esta cuestion, es preciso sealaiostes que supone la
compleja estructura administrativa en cuanto allempinculado al sector publico. La
evolucion del personal asalariado por la Admingfna espafiola revela que se ha
producido una posible sobrepoblacion de empleoigmbhaciendo referencia a las
necesidades del sistema. Asi mismo, la creaci@ntis juridico-privados autonémicos
ha incrementado en la plantilla publica el nUmeémpersonal laboral, caracterizadndose
la plantilla autonémica por este tipo de empleadlipo frente al tradicional

funcionario de carrera de la Administracién central
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-Insostenibilidad del gasto sanitario:

Segun los datos aportados por la clasificacion ifumad¢ del gasto publico
realizada en el punto 2, Sanidad es la segundadgagotesupuestaria con mayor
dotacién de recursos, registrando en 2011 un 14Pgaido. La sostenibilidad del
sistema sanitario ha sido una preocupacion comstntte los expertos de la materia.
Actualmente, ante la situacion de crisis econdénestg preocupacion se ha convertido
en tema de debate fundamental y de actualidad gaubkl problema principal
identificado es el crecimiento del gasto sanitggay encima del PIB (grafico 8),
problema estructural que incita a reflexionar sdarsostenibilidad de nuestro modelo
sanitario. Este crecimiento del gasto sanitarigusficado por multiples factores, que
pueden clasificarse en dos grupos: factores ex&gdhas relacionados con la
demografia y la salud) y factores endogenos (Itzdives a la responsabilidad de las
CCAA y la aparicion e introduccion de nuevas teagtis). Los problemas que causan
los exdgenos suelen erradicarse con mas recurisosmbargo los enddégenos estan
vinculados con la eficiencia y las politicas orgativas (Martin, 2005). Algunos de
estos factores culpables del aumento de costesigiema sanitario son: el avance e
introducciéon de nuevas tecnologias en el sistemaitas@, mas costosas e
imprescindibles para mejorar la calidad de los is@w sanitarios; el consumismb
médico, relacionado con la frecuencia en que |pafesdes acudimos a los servicios
médicos. En un estudio se analizan el nimero deawial médico realizadas por los
usuarios, acudiendo al médico mas de ocho veceaffmrio que representa un 40%
mas que el promedio de paises comprendidos enueli@selaborado por FEDEA; una
mayor utilizacion de los servicios de salud puldic&l aumento de la poblacion
envejecida y la esperanza de vida al nacer (Espsifid pais con mayor esperanza de
vida después de lItalia), la apariciéon de nuevasrerd@dades, los habitos de vida poco
saludables y el aumento de enfermedades cronicdsbtyen a que la prestacion de
servicios sanitarios sea significativamente may@ lgace unos afios, incrementandose
asi sus costes; ademas de lo anterior, los gastopedsonal sanitario se han
incrementado considerablemente (grafico 9). Alguagt®res mencionan como clave
fundamental para entender este incremento cuestjpoléicas manifestadas a merced

de la descentralizacion sanitaria (Arenas, 2017); pn tiempos de bonanza econdmica,
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las CCAA retribuian mejor a sus profesionales (dempntos de productividad,
precios de hora de guardia,...) para poder captas mkjores profesionales, en épocas
de escasez de estos.

Gréfico 8. Variacion anual del PIB y del gasto pubto sanitario

En términos porcentuales

-\ GASTO PUBLICO SANITARIO

L 4

1

*Los datos de 2009 y 2010 del gasto publico sanitn provisionales.

Fuente:Ministerio de Sanidad, Igualdad y Servicios SosalBIE y elaboracién propia.

Grafico 9. Evolucién del gasto sanitario. Criterioeconémico-presupuestario.
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Fuente Ministerio de Sanidad, Igualdad y Servicios Skesa elaboracion propia.

El ritmo de crecimiento anual del gasto sanitaticadte el periodo 2002 a 2010
ha sido, en media, del 7.65%, oscilando entre anirmiento anual del 11.39% en el
afio 2003 y un decrecimiento anual del -1.65% eafiel2010. En el afio 2005 el gasto
sanitario publico crece un 9.14%. En este mismmger el PIB ha crecido en términos
medios anuales un 3.6%, un incremento porcentuahmunenor que el del gasto
sanitario. El gasto sanitario publico ha ido gamapdso sobre el PIB (grafico 3.18).
Tan solo en el afio 2010, donde puede observarskegeafico una interseccion entre las
dos lineas representadas, la variacidon del PIB dmedido menos de lo que ha
decrecido en ese mismo afio la variacion del gastiqe sanitario. (-0.1% y -1.65%,

respectivamente).

Finalmente, resaltar que el sistema sanitario $er@a a la crisis econdmica
presente, que deteriora aun mas los factores sigor@tados e intensifica el peligro de
la sostenibilidad del mismo: la actual crisis anzana la financiacion sanitaria,
provocando como efecto la merma de los recursosupuestarios y una menor
inversion en nuevas tecnologias y procesos (ddatiapcion), de igual modo que
empeora la falta de liquidez financiera para a#fpnpagos, sufriendo los
suministradores externos grandes retrasos en stechde de cobro (industria
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farmacéutica). Esto implica a su vez un aumentdodecostes por los intereses de

demora.

- Factores vinculados al agotamiento sufrido penaico fiscal espafiol:

La economia mundial esta sufriendo desde 2008 endasl mayores crisis
econdmicas desde la segunda guerra mundial. Anie @slo, las autoridades
econdémicas han reaccionado aplicando, entre otemldas, pautas de impulso fiscal
dirigidas a incrementar el consumo publico, cofiretle paliar la falta de demanda por
parte del sector privado y asi reactivar la ecoaoem su conjunto. Sin embargo, la
aparicion de la crisis junto con las medidas fssadoptadas, que no han surtido los
efectos previstos, ha provocado la existencia dgoitantes desequilibrios en las
cuentas de las Administraciones Publicas, alcamzams niveles muy elevados de
déficit y deuda publicos insoportables para lasnendas. Actualmente, el objetivo
prioritario de las economias europeas es retornkr estabilidad presupuestaria a
corto/medio plazo, para paliar la situaciéon ddfil@nzas publicas, por lo que el margen
para impulsar medidas de estimulo fiscal, con lesisé&as teorias Keynesianas, se ha

agotado.

Espafia se encuentra inmersa en este contexto.idia en Espafia tiene un
importante componente fiscal, puesto que la capdaie las Administraciones Publicas
para obtener ingresos se encuentra paralizada. Raddensidad de esta crisis, el
debate sobre el papel estimulador de la politiceafi como instrumento de
estabilizacion de la economia se ha retomado, ionésdose la validez de la
implementacion de politicas de gasto expansivas\ariaciones en el ciclo econémico
(Castro, 2010; p.96). La insuficiencia de ingredeslas administraciones espariolas,
junto con el mantenimiento del gasto publico preced del sostenimiento del Estado
del Bienestar, son los condicionantes mas fuemres @risis de la economia espafiola
actual. Se puede hablar de este modo de una @gs& en Espafia, de caracter
estructural. Llegado a este punto, aparece el eebalbre la estructura politica y

administrativa con que se puede sostener la ecanesparola ante esta situacion.
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Siguiendo en esta linea argumental, se hace inmpertaa mencion de la
evolucion del mercado inmobiliario espafiol. Nuestrercado inmobiliario, tenia un
parque de 25.837.108 viviendas a finales del afld’2@Este mercado inmobiliario,
suponia un importante motor de desarrollo de lan@mda espafiola, dados los altos
volimenes de transacciones que se llevaban a cadaantidad de empleo que se
generaba, provocandose asi un aumento de la denagndgada y la creacion, de
nuevo, de numerosos puestos de trabajo, generandissempleo de forma indirecta.
Siendo el epicentro generador del desarrollo ecoswen la ultima década de bonanza
econdmica el sector de la construccion, la produncde viviendas entre 2001 y 2009
alcanzaba la cifra de 5.822.161, casi un 28% denmento en este periodo. Resulta por
tanto obvio afirmar que el sector inmobiliario, ldber sido un gran impulsor del
crecimiento economico espariol, ha dado pié a gemeramayoria de transacciones
realizadas a nivel general, siendo por tanto aeaul& principal fuente de ingresos

tributarios por parte de la Administracion Publica.

Sin embargo, el ciclo benevolente del mercado biliaoio no es indefinido en
el tiempo. En 2007, la burbuja inmobiliaria que fiachandose estallo, provocando
efectos adversos como la importante falta de lepigel sistema financiero asi como la
destruccién de numerosos puestos de trabajo vohasilal sector, tanto directos como
indirectos. La crisis fiscal se genera a raiz g@hc¢hazo” de la burbuja inmobiliaria,

caracterizandose por:

e Los gastos se han visto incrementados, sobre tog@meidas relacionadas con
la proteccién social (prestaciones y subsidiosdesempleo).

» Los ingresos tributarios ligados al sector inmalidi han sufrido una reduccion

muy importante (Impuestos de Transmisiones Patiahes) Instalaciones y

obras, licencias).
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e Asi mismo, el Impuesto de Sociedades y el Impusstoe el Valor Ahadido

han experimentado una reduccion radical en su dacain desde el afio 2007.

* La destruccion masiva de empleo ha empeorado a&ezsuavsituacion fiscal,
puesto que conlleva una menor recaudacion fiscallRBF y por cuotas de

seguridad social.

Grafico 10. Evolucién de la recaudacion total de igresos del Estado. 2000-2009
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Fuente:BADESPE y elaboracion propia.

Entre 2002 y 2007 la recaudacion total de ingrgsmsparte del Estado ha
seguido una trayectoria ascendente, acompafadangulaida al comportamiento
expansivo del ciclo econémico. Es a partir de 20Qi¢io de la crisis, cuando el
descenso que se produce es notable, llegandostraegn el afio 2009 el dato minimo

en la recaudacion de ingresos en el periodo ternpamgrendido en el grafico.

En relacion con el marco fiscal existente en noestodelo descentralizador,
aparece en nuestro estado territorial el conceptialsde ilusion fiscdl (Las CCAA
satisfacen las necesidades de sus ciudadanosnpi@dts servicios publicos que les

compete). Para ello, los gestores de estas incememveles de gasto que pueden ir
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aumentando sin que soporten el coste politico s supondria si fueran los
responsables, a su vez, del incremento de las tagassitivas necesarias para
financiarlo, ya que se financian en parte con tassferencias de nivelacién de la
Hacienda central. En la hacienda clasica fedexdlatienda central aparece para nivelar
cuando es necesario hacerlo. En el caso espaaohigstacion de recursos aparece de
forma constante y con caracter “dominante” enrarftiacion autonémica, al igual que
ocurre en un sistema centralista. Esta caractexistontradice los principios de
corresponsabilidad fiscal y autonomia financieralaanque se sustenta todo sistema
federal. Este concepto de ilusion fiscal, obstaeulbs incentivos politicos que deberian
darse para obtener una disciplina presupuestahiareote. En la ciencia politica se
concibe como un problema en la percepcion del dawa (elector politico): el
contribuyente si percibe por parte de la admirggiraregional la mejora/aumento de
prestacion de servicios publicos; sin embargo,ilelarlano no experimenta un coste
tributario regional superior. Complementario a egliimo, hay numerosos estudios
sociologicos que manifiestan la existencia de @maiconsenso social a la hora de
valorar positivamente el proceso descentralizadpai@ol. Esto se debe principalmente
a que el modelo organizativo se origind en basaiestmnes relacionadas con la
historia, cultura e idioma de determinadas CCAA,smdue a un proceso
descentralizador federal, basado en criterios ida@é& econdmica del proceso.

4. Pilares de la politica economica en Espafia

La economia espafiola se encuentra en un momemanaxtamente delicado.
La crisis internacional ha provocado un fuerte de#irio fiscal, o cual esta
provocando altos costes de financiacion. Las redsrprioritarias deben ir encaminadas
a restablecer la estabilidad econdmica, a aseguarkstado del Bienestar sostenible y a

encauzar nuestra economia por la senda del cretonie

En la presentacion de los Presupuestos Generlésthdo 2012, se establecen
los que son los pilares de la estrategia de PalEtondmica en Espafia, que sienta las

bases de la recuperacion y generacion de empléa.eSgategia se sustenta en dos
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pilares fundamentales: consolidacion fiscal y nefas estructurales. Son de interés
mencionar en el presente trabajo aquellas politigasuladas con la contencién del

gasto publico:

- La situacién deficitaria existente en las adniatsones publicas ha planteado
la necesidad de implantar medidas de austeridadgbayasto publico. En nuestro pais,
se ha llevado a cabo una enmienda constitucio@dl1{2con su legislacion organica
correspondiente (2012), que establece los limitedos los niveles de gobierno de
déficit estructural, estableciendo asi mismo limitke endeudamiento. Las normas
entraran en vigor en 2020, dandose hasta ese monueniperiodo transitorio de

cumplimiento de la norma.

- Creacion de un Fondo de Liquidez para las Conaul@gl Autbnomas asociado

al cumplimiento de compromisos fiscales, finan@eyale priorizacion de sus pagos.

- Aprobacion de la Ley de Transparencia, Accesa iformacion Publica y
Buen Gobierno, para de este modo llevar a cabonuaygor responsabilidad en la

gestion de los recursos publicos.

- Creacion de una Autoridad Fiscal Independientarapvelar por el
cumplimiento de la normativa presupuestaria y detede forma temprana las posibles
desviaciones. El ocho de Marzo, en el Consejo deisios, la vicepresidenta del

Gobierno anuncio que se estaba analizando un iefparea la creacion de este Grgano.

- Medidas adoptadas en la Administracion GenerblEg¢éado: reduccion de
gastos de personal (suspension paga extra, liditaxterta empleo publico), reduccién
en gastos corrientes (publicaciones, publicidad gmumnicacién institucional),
reestructuracion del Sector Publico Empresarial updacional (racionalizacion de
estructuras directivas y supresion de puestosiicea@h de la financiacion de partidos
politicos (desvinculacion de las subvenciones &)|Pplan de puesta en valor y

enajenacion de inmuebles rusticos.

- Ajustes realizados desde la Optica de los imgreBlevacion del tipo general
del IVA del 18% al 21% y del tipo reducido del 8%d.8%. Algunos bienes y servicios
se reclasifican y pasan a tributar al nuevo tipoega. Asi mismo, se incrementan

algunos impuestos especiales, como el de las kbdeé tabaco. Revision de la
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tributacion por IRPF, eliminando la deduccion pompra de vivienda y eliminando la

exencién de los premios de Loterias y Apuestag&staldo.

- Lucha contra el fraude fiscal y laboral. Refwerde las actuaciones de
inspeccion y control en contra del empleo irregulal fraude a la Seguridad Social.

-Reducciones significativas en determinadas pstmtesupuestarias: reduccion
de 594 millones de euros en transferencias a landgeEspafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo; disminucion dé B&illones de euros en inversiones
en defensa, fundamentalmente en Programas Esped@lPefensa; reduccion en 322
millones de euros de ayudas para el acceso aiknde; rebaja de 360 millones para
autopistas de primera generacion y reduccion de r@illbnes para convenios en
carreteras de competencia autonomica; reduccions53h millones de euros en
transferencias a educacion; reajuste en 1557 reslote las Politicas Activas de
Empleo; reduccion en 254 millones para adquisipidnparte de Hacienda de acciones
y participaciones en sociedades estatales.

5. Conclusiones

En este articulo se presentan los principales sadgbgasto publico en Espafa
durante las Ultimas décadas, describiéndose lai@éaol y comportamiento del mismo
en nuestro pais. De igual modo, se lleva a catanahsis del gasto publico por niveles
de administracion, determinando un modelo de gastocaracter descentralizador que
influye de manera significativa en el patron de portamiento del gasto. El analisis
realizado permite poner de relieve las siguient@sideraciones:

- Uno de los rasgos del sector publico espafiol lesalte grado de
descentralizacion administrativa alcanzado. Lawsidh seguida por el gasto ejecutado
por las CCAA muestra una velocidad de descent@afimanotable, llegando a superar,
en términos del PIB, la proporcion de gasto geationpor la Administracion Central
(en 2011, la Administracion Central ejecuto el ¥7.del gasto publico en relacion al
PIB frente al 17.7% del gasto ejecutado por la Adshiacion autonémica).
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- El analisis de gastos e ingresos en nuestrogaie de manifiesto la alta
sensibilidad de nuestro marco fiscal al ciclo eooied. Los equilibrios presupuestarios
son altamente afectados ante condiciones adverdasidio, siendo inexistente un

mecanismo eficaz que compense las consecuenciasideiones en el ciclo.

- En el afio 2011, Espaiia es uno de los paises daide Europea 27 con
mayor déficit en porcentaje del PIB: tan solo s@aspor delante de Irlanda, alcanzando
un déficit del -9,4%. Alemania, Finlandia, Luxemoir Suecia, Estonia y Hungria se
sitlan en las mejores posiciones, registrandoscifeadéficit superiores al 1% e incluso

registrando superavit en los casos de Suecia, iBstdtungria.

- En cuanto a deuda se refiere, Espafia se sitig mking europeo en la
decimoquinta posicion, registrando para 2011 urd3%9del PIB, superando en 9,3
puntos porcentuales las limitaciones establecidaslePEC. Paises como Irlanda,
Portugal, Italia y Grecia obtenian los peores datogsleuda publica respecto al PIB,
superando en este caso el valor del 100%.

- El analisis del gasto publico espafiol a travésladenetodologia de la
distribucion funcional mediante la clasificacion BQG, permite observar como el 61%
del gasto total se corresponde, en 2011, a lasolues de Sanidad, Proteccion Social y

Educacion.

- La estructura territorial caracteristica del Het@&spafiol encarece de forma
significativa la prestacién de servicios publiogasnerandose duplicidades e importantes
ineficiencias. Ante un contexto coyuntural com@msente, con una situacion de crisis
de deuda publica muy acusada, la reflexion de e@danreformas estructurales
encaminadas a mejorar la eficiencia de las admagisines publicas se hace

inaplazable.

- Desde un punto de vista general, parece selaguestimaciones y los indices
econdémicos de salud indican que los gastos sarstagguiran creciendo por encima
del incremento del PIB. Factores como el envejamiitoi de la poblacion, el cambio en
los estilos de vida, la introduccion de nuevas dbxgias y el aumento de las
expectativas favorecen este crecimiento del g&dtdéficit sanitario crecera a su vez
como consecuencia de la brecha entre el crecimggitgasto sanitario y el crecimiento

del PIB. Ademas, un valor afiadido que complica e@ntenimiento del Sistema
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Nacional de Salud es la actual crisis econémica,mgarma los recursos financieros al
ser menor la recaudacion via impuestos-cotizaciofReEsulta por tanto que, la
sostenibilidad del sistema sanitario asi como lidad de los servicios prestados esta en

juego.

- Al mismo tiempo, Espafa sufre una crisis fisdande se esta produciendo
un agotamiento del marco fiscal. Los ingresos,wamcos en cuanto a volumen al sector
inmobiliario, se han visto drasticamente reducigo®s gastos incrementados, lo cual
exige un replanteamiento del modelo fiscal exigtent

- Ante las grandes irregularidades que presentaddtos del sector publico, se
han establecido los pilares estratégicos de latigmliecondémica para Espafa,
presentando diversas medidas y reformas estruesuraEstas politicas estan
encaminadas, principalmente, a alcanzar una colasadin fiscal mediante medidas de
austeridad y reformas estructurales en el sectadigol Algunas de estas son la reforma
constitucional de limitacion del déficit, la cre@cide un Fondo de Liquidez para las
CCAA, la propuesta de creacion de una AutoridaddFisidependiente y el objetivo de
incrementar los saldos presupuestarios por el dedios ingresos a través de escaladas

tributarias.

Notas

1. COFOG. Es la clasificacion de funciones de las Austriaciones Publicas en sus siglas en
inglés. Esta metodologia fue desarrollada por 1aDBGCy publicada por la Division de
Estadisticas de Naciones Unidas. Divide el gastignien diez categorias, cada una de ellas

dividida a su vez en varias subcategorias.
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2. Datos obtenidos del Ministerio de Fomento de Espafia

3. La ilusion fiscal se refiere al fendmeno medianteceal los ciudadanos sobrevaloran los
beneficios que generan distintos programas de gagibico, pero subestiman los costes de la

tributacién, no sélo presente, sino también futura.
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