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UNA NOTA SOBRE LA DESCENTRALIZACION DEL GASTO
PUBLICO ENTRE LOS DISTINTOS NIVELES
DE GOBIERNO EN ESPANA

Antoni CASTELLS*

Universidad de Barcelona

La existencia de sistemas con diferentes niveles de gobierno planiea dos cuestiones de estudio fundamenta-
les, desde el punto de vista haciendistico o del federalismo fiscal: la del peso relativo de cada uno de los
niveles y la de la estructura de su hacienda. Este trabajo trata de realizar una aproximacion descriptiva al
primero de estos temas. Para ello se examinan las medidas mds adecuadas del grado de centralizacidn del
gasto pblico y la situacidn existente en Espafia en relacidn con otros paises. Como principal conclusion
podria sefialarse que el peso del gobierno central en Espafia es todavia elevado. También cabe anotar,
como tendencia gemeral, que la participacidn de los gobiernos sub-cenirales en el consumo publico e
tnversion es bastante superior que en gasto total.

1. Imtroduccién

El proceso de implantacién de una nueva estructura territorial del sector pablico
en Espafia suscita, desde el punto de vista hacendistico o financiero, dos tipos de
problemas distintos que, en ocasiones, se tienden a confundir, lo que conduce a no
pocas dificultades a la hora de extraer conclusiones. Por una parte, existe una
cuestién de grado de centralizacién del sector publico. Es decir, se trata de
valorar cudl es el peso de los distintos niveles de gobierno —medido con un
indicador que se juzgue como aceptable— que se deberia considerar deseable. Por
otra parte, existe una cuestion de financiacién de los niveles de gobierno
subcentrales. Es decir, existe el problema de determinar cual es el modelo de
hacienda que deben tener los gobiernos territoriales de 4mbito intermedio y los
gobiernos locales; y, en especial, de precisar cual debe ser el peso que se atribuya a
las distintas modalidades de financiacién: tributos propios, participacién en
tributos del Gobierno Central, subvenciones de cardcter general y subvenciones
condicionadas.

Se trata de dos cuestiones distintas, que no se deberian confundir si se desea
profundizar en el andlisis y detectar cudles son, realmente, los problemas que
aparecen en cada uno de estos campos. El grado de descentralizacién puede ser

* Agradezco los comentarios y sugerencias que han realizado a un primer borrador de este
trabajo mis compafieros de departamento universitario, asi como las observaciones de un
evaluador anénimo. Naturalmente, sin embargo, todas las insuficiencias y limitaciones que
en el mismo se contienen son de la exclusiva responsabilidad del autor.
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insatisfactorio por reducido y, en cambio, puede existir una estructura de
hacienda de los gobiernos sub-centrales que cumpla con todos los requisitos
necesarios. O al revés, puede suceder que exista un grado de descentralizacién
plenamente satisfactorio y que, sin embargo, los gobiernos regionales y locales
dispongan de una hacienda poco auténoma e inadecuada. Son, pues, dos tipos de
problemas que no tienen por que ir acompafiados ni tienen por que evolucionar
en la misma direccién.

En Espafia, por ejemplo, se asiste en estos momentos a una situacién que
evoluciona con una cierta rapidez, en la que se ha alterado sustancialmente el
peso de los distintos niveles de gobierno y se han establecido mecanismos de
financiacién, en algunos casos de marcado cardcter provisional, de los gobiernos
sub-centrales. Un diagnéstico rdpido deberia conducir a afirmar, en primer lugar,
que el grado de centralizacién es, seglin todas las impresiones, todavia excesiva-
mente elevado de acuerdo con la situacion existente en otros paises y con los
objetivos establecidos como deseables y, en segundo lugar, que la hacienda de los
gobiernos regionales (autonémicos) y de los gobiernos locales no es la mas
adecuada para garantizar unos objetivos de autonomia, suficiencia y solidaridad,
que parecen generalmente aceptados.

Es evidente que esta doble deficiencia no se produce de una manera semejante en
los gobiernos regionales y en los gobiernos locales. Mas bien se trata, por el
contrario, de dos procesos que muestran acusados contrastes. Aunque todavia se
estd lejos del objetivo que se podria considerar deseable, los gobiernos autonémi-
cos han alcanzado un importante nivel presupuestario en pocos afios. Incluso se
podria afirmar que en algunos casos —alli donde se han transferido las competen-
cias del INSALUD— se estd cerca de alcanzar el techo previsible. Sin embargo,
su estructura de financiacién es claramente defectuosa porque reposa excesiva-
mente en las subvenciones procedentes del Gobierno Central y, dentro de éstas, en
las condicionadas. En cambio, los gobiernos locales han visto frenado en los
altimos afios el aumento de su importancia relativa en el conjunto del sector
publico; y su hacienda también adolece de graves defectos, si bien en este caso por
‘razones contrapuestas a las apuntadas en relacién con los gobiernos autonémicos,
puesto que depende en demasia de unos tributos propios escasamente flexibles.

De entre los numerosos temas que, como se puede apreciar, deben ser objeto de
estudio y de reflexién, esta breve nota tiene el propésito de examinar, exclusiva-
mente, la distribucién del gasto pablico entre diferentes niveles de gobierno en
Espafia, a la luz de la experiencia internacional y de los horizontes que en alguna
ocasién se han establecido como objetivo deseable. El estudio del peso de los
distintés niveles de gobierno, o del grado de centralizacién plantea, como es
sabido, numerosos problemas sobre la medida més adecuada a emplear e, incluso,
sobre el propio concepto de ratio de centralizacién'. Pero existen algunos valores
asumidos desde los cuales parece aconsejable partir.

! Vid. Bird (1984), pags. 15-21, Entre otras cuestiones, hay que tener en cuenta que el ratio
de grado de centralizacién constituye una medida indicativa del peso de los dilerentes
niveles de gobierno, pero no es un exponente univoco ¢ incuestionable de la capacidad de
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De acuerdo con ello, en primer lugar, se va a tratar de demostrar que habitual-
mente las comparaciones entre ratios de centralizacién del gasto pablico se
realizan sobre calculos de gasto total; en segundo lugar, que empleando este
concepto y magnitudes homogéneas, la estructura del sector ptiblico en Espaiia es
todavia fuertemente centralizada; y en tercer lugar, que si se emplearan otros
conceptos de gasto, como el consumo piblico y la formacién bruta de capital (con
el fin de eliminar gastos tipicos del Gobierno Central como las transferencias a
otros niveles de gobierno, las pensiones y los intereses de la deuda), el ratio de
centralizacién disminuiria en Espafia, pero también disminuirfa légicamente en
los otros paises.

El fin de esta nota es, ademas, alertar sobre comparaciones realizadas empleando
magnitudes no homogéneas. Es lo que ocurre, por ejemplo, si se compara una
situacién objetivo (el ya tépico 50 por 100 - 25 por 100 - 25 por 100) definida a
partir del peso de los distintos niveles de gobierno en el gasto puablico total con la
situacion existente en Espafia, estimada a partir del peso de los distintos niveles de
gobierno en el consumo publico. Se trata, obviamente, de una comparacién
inadecuada. Si se utiliza el gasto publico total (cuya distribucién, en algunos
paises es del orden del 60 por 100 - 20 por 100 - 20 por 100, o del 65 por 100 - 20
por 100 - 15 por 100, y en algunos se acerca al 50 por 100 - 25 por 100 - 25 por
100), en Espafia la situacién es atin muy distinta, como luego se pondrd de mani-
fiesto. Si se utiliza el consumo pablico, en Espafia se puede estar mds, o menos
cerca de esta distribucién (todavia queda lejos, como luego se verd), pero los que
presentan una estructura muy distinta son, entonces, otros paises donde ésta es
mucho mas descentralizada.

2. Definicion del grado de centralizacion del gasto publico

El calculo del peso de los distintos niveles de gobierno en el total del gasto pablico
puede realizarse —y asi se suele hacer habitualmente— empleando el gasto total
como magnitud mas apropiada para definir el gasto publico. Este es el criterio
seguido, sin ir mas lejos, por Pommerehne?, Breton-Scott® y Bird* al realizar
comparaciones entre distintos paises, por Harriss®, Buchanan-Flowers®, Maxwell’,

decisién o «poder» de cada uno de ellos. Por una parte, porque las magnitudes empleadas
no siempre son comparables; por otra, porque existe un tipo de facultades —reguladoras o
legislativas— que sin tener un reflejo cuantitativo inciden significativamente en el poder
real de cada nivel de gobierno. Como sefialan Fratianni-Spinelli (1982), esta medida de la
actividad gubernamental «es incompleta, puesto que excluye el impacto de leyes y
regulaciones sobre el gasto privado», pag. 242.

2 Pommerehne (1977), pag. 307.

3 Breton-Scott (1978), pag. 27.

* Bird (1984), pags. 11-12.

Harriss (1974), pag. 117.

Buchanan-Flowers (1975), pig. 45.

Maxwell (1977}, pag. 176.
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Maxwell-Aronson®, Gardner®, Musgrave-Musgrave'® y Rubinfeld! al tratar esta
cuestiéon para Estados Unidos, por Robinson-Cutt'?, Hayes'® y Bird'* al hacerlo
para el Canad4, por Spahn'® y Zimmermann'® para la Republica Federal de
Alemania, por Wade'” y Mathews'® para Australia y por Bieri'® y Weber?® para
Suiza; por citar sélo algunos ejemplos significativos.

Con ello no se quiera dar a entender que otras definiciones de gasto publico no
puedan ser utilizadas. No hay duda de que todos los indicadores tienen ventajas e
inconvenientes.

Pero parece claro que algunas ventajas sustanciales debe tener el gasto publico
total (que incluye tanto el que se materializa en forma de demanda de consumo
publico o de formacién bruta de capital por parte de las administraciones
publicas, como el que se canaliza en forma de diversas modalidades de transferen-
cias o de intereses de la deuda) cuando es tan normalmente empleado en los
estudios realizados por distintos autores.

La principal ventaja de la utilizacién del gasto puablico total es que da una imagen
bastante exacta del peso global de cada nivel de gobierno. Permite apreciar su
dimensién en las distintas formas en que se ejerce la actividad gubernamental. Si
se excluyeran todos los gastos por transferencias, una parcela importante de esta
actividad no serfa contemplada. Incluso la eliminacién de las transferencias a
otros niveles de gobierno plantea problemas. Es cierto que su inclusién en el gasto
total conduce a la duplicacién de una parte del mismo, que aparece contabilizada
dos veces: una vez como gasto del gobierno subvencionador y otra como gasto del
gobierno perceptor de la subvencién. Pero la eliminacién de esta magnitud del
gasto del gobierno que realiza la transferencia —como podria, tal vez, sugerirse—
proporcionaria una imagen un tanto distorsionada de la realidad, puesto que se
obtendria el grado de centralizacién con independencia de la forma de financia-
cién de los gobiernos sub-centrales.

Hay que admitir, a este propésito, que el tratamiento que deben merecer las
subvenciones intergubernamentales es una cuestidn especialmente compleja. Las
posibilidades existentes son numerosas aun cuando, repitimoslo, generalmente
suelen ofrecerse cifras brutas y, en caso de proceder a ofrecer magnitudes netas de
las transferencias intergubernamentales, no existe precisamente el criterio genera-
lizado de deducir éstas del gasto del gobierno subvencionador sino, més bien, de

8 Maxwell-Aronson (1977), pag. 15

® Gardner (1978), pags. 80, 295 y 355.
1% Musgrave-Musgrave (1980), pig. 542,
' Rubinfeld (1983), pag. 207,

'2 Robinson-Cutt (1973), pag. 196.

'3 Hayes (1977), pags 152-153,

' Bird (1979), pags. 15y 109-111.

!5 Spahn (1977), pag. 199.
Zimmermann (1981), pag. 7.

'7 Wade (1974), pags. 37 y 46.

'8 Mathews (1982), pag. 164.

!9 Bieri (1979), pags. 46-47.

20 Weber (1985), pags. 7 y 28.
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realizar los calculos siguiendo los dos criterios posibles®! e, incluso, de deducirlas
23

sélo el gobierno receptor®® o de los dos a la vez®.
Naturalmente todo lo que se ha dicho en las lineas anteriores no significa que no
puedan realizarse otros calculos que sin duda también ofrecen su interés. Asi, los
ratios de participacién de los distintos niveles de gobierno en el consumo pablico,
o en el gasto total neto de transfencias®*, son también indicadores de indudable
utilidad. Pero, en cualquier caso, resulta obvia la necesidad de mantener la
homogeneidad de las comparaciones. Es decir, la necesidad de emplear ratios
calculados a partir de unas bases semejantes de aquellas que se utilizan como
punto de referencia.

Parece evidente, pues, la correccién de utilizar como cifras de referencia mas
adecuadas, al establecer un determinado objetivo de descentralizacién, las de
gasto total. Esta resulta ser, ademds, la opcion elegida en el caso espafiol, segiin se
desprende del Informe de la Comisién de Expertos cuando sefiala que «desde la
sitnacién de una hacienda centralizada que canaliza el 80 por 100 del gasto
publico total frente a un 20 por 100 en las haciendas locales, al final del proceso
autonémico la hacienda del Estado llevara a cabo solamente algo mds del 50 por
100 del gasto total, distribuyéndose el otro 50 por 100 por partes aproximadamen-
te iguales entre las Comunidades Auténomas y las haciendas locales»?3.

3. Distribucién por niveles de gobierno del gasto publico

La homogeneidad de las cifras empleadas es, pues, imprescindible en las compara-
ciones internacionales. Por tanto, si se afirma, por ejemplo, que el objetivo de
descentralizacién del gasto en Espafia es una situacién similar a la de algunos
paises federales (como la Republica Federal de Alemania, Austria, Canadi,
Australia o Suiza), para saber dénde estamos y dénde queremos ir, es preciso
comparar magnitudes homogéneas.

Si se considera, por ejemplo, que el objetivo —nada irrealizable de acuerdo con la
situacién existente en paises federales que podrian servir de referencia— es
alcanzar un grado de descentralizacién del gasto pablico semejante al de estos
paises (cuadro 1), el gasto total del Gobierno Gentral deberia representar el 55
por 100 - 60 por 100 del total de las administraciones publicas, los gobiernos
regionales el 20 por 100 - 25 por 100 y los gobiernos locales el 15 por 100 - 20 por
100. Otros objetivos serian igualmente aceptables, naturalmente; pero si se utiliza
el gasto plblico total como magnitud de referencia, los porcentajes deberian
situarse aproximadamente en cifras de este orden. Y viceversa, porcentajes de este

2! Este es el procedimiento seguido, por ejemplo, por Hayes (1977), pags. 152-153, Maxwell
(1977), pag. 176, Maxwell-Aronson (1977), pag. 15, Musgrave-Musgrave (1980), pag. 542,
Pommerehne (1977), pag. 307 y Rubinfeld (1983), pag. 207.

22 Zimmermann (1981).

* Bird (1979).

* Vid., por ejemplo, Wade (1974), pags. 37 y 46, y Mathews (1982), pag. 164.

3 Informe de la Comisién de Expertos (1981), pag. 11.
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orden suponen, implicitamente, que se adopta el gasto pablico total como
definicién de gasto publico.

¢Cémo podemos saber dénde estamos y dénde queremos ir en relacién con este
objetivo? Teniendo en cuenta, evidentemente, dos restricciones de método que
pareceria innecesario recordar. Primera: si es posible, resulta aconsejable estimar
las cifras para Espafia empleando la misma fuente que para los paises que sirven
de comparacién; y, dentro de la misma fuente, utilizando los mismos conceptos.
Segunda: en caso de resultar inevitable el empleo de otras fuentes, es conveniente
estimar conceptos tan similares como resulte posible a los que se utilizan como
punto de referencia.

Es obvio que si en lugar de utilizar el concepto de gasto que se ha empleado (es
decir, el gasto total, que incluye transferencias e intereses de la deuda) se hubiera
empleado otro, excluyendo estos componentes, los porcentajes se alterarian: el
gasto del Gobierno Central, en los paises que antes se han citado como posible
referencia, disminuird hasta porcentajes del 25 por 100 - 35 por 100 (en la
Reptblica Federal de Alemania alcanzaria un porcentaje superior, del orden del
45 por 100), y el de los gobiernos sub-centrales se incrementaria en lbgica
correspondencia (cuadro 5). En este caso, no resultaria procedente comparar la
situacién objetivo inicial, obtenida empleando una definicién de gasto que incluye
transferencias e intereses de la deuda, con una situacién actual que parte de la
definicién de otro concepto de gasto.

A partir de la utilizacién de una fuente homogénea (IMF o OCDE) resulta
perfectamente posible establecer comparaciones entre Espafia y otros paises.
Empleando cifras de gasto total para los afios més recientes de los que existe
informacién disponible (1981-1982), el peso del Gobierno Central suponfa en
Espafia entre el 85 por 100 y el 90 por 100 del total de las administraciones
publicas, mientras que en los paises federales examinados, la mediana podria
situarse entre el 50 por 100 y el 60 por 100 (cuadro 1).

Para realizar esta comparacion se han utilizado cifras homogéneas, comparando
conceptos similares tanto del ambito de los agentes que integran los distintos

CUADRO 2
Participacién de los distintos niveles de gobierno en el gasto total
(excluyendo las transferencias a otros gobiernos) (en porcentajes)

C S L

Australia (1982) ..................... 52,80 47,20

Canada (1982) ..............ccivin.. 44,08 30,43 __. 25,49
Espafia (1981) ....................... 89,26 10,74

Francia (1982) ................. ... ... 84,04 — 15,96
Reino Unido (1982) .................. 74,13 — 25,87
Republica Federal de Alemania (1982).. 63,20 22,28 14,52
Suecia (1982) .........ccoiiviiiai.t, 59,30 — 40,70
Suiza (1982) .......cciiviiii i, 55,84 24,81 18,35

Fuente:  National Accounts, OCDE, 1984,
Nota:  C, Gobierno Central; §, gobiernos estatales (regionales); L, gobiernos locales,
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niveles de gobierno como de la naturaleza econémica de las magnitudes de gasto
pablico empleadas. El ambito de agentes considerados se extiende al conjunto de
administraciones publicas, incluyendo la Seguridad Social asi como los organis-
mos auxiliares, dentro del Gobierno Central. La definicién de gasto piblico
adoptada, por su parte, es el gasto publico total, que incluye los intereses de la
deuda y todo tipo de transferencias y pensiones®®.

La serie OCDE utilizada se termina, para Espafia, el afio 1981. Sin embargo,
puede conciliarse con la del Banco de Espafia una vez realizados, sin demasiadas
dificultades, los oportunos ajustes (cuadro 3)?7. Ello permite prolongar la serie
hasta el afio 1984, siempre comparando magnitudes homogéneas. Segin puede
comprobarse, entre 1981 y 1984 el grado de centralizacién ha disminuido casi seis
puntos, pasando de 87,78 por 100 a 81,97 por 100, segin cifras del Banco de
Espafia, y de 88,68 por 100 a 82,61 por 100, segin cifras de la Intervencitn
General, pero todavia continiia siendo muy elevado, en relacién con los porcenta-
jes estimados para otros paises.

CuADRO 3
Evolucién del peso de los distintos niveles de gobierno en Espafia
en el gasto publico total (en porcentajes)

I 11
¢ S 2 ct S 12
1981 87,783 1,80° 10,423 88,68 11,32
1982 86,07 2,91 11,02 88,61 11,39
1983 83,95 5,34 10,71 84,37 6,58 9,05
1984 81,97 18,03 82,61 7,75 9,64

Fuentes: 1, Informe Anual, Banco de Espafia, 1983 y 1984; I1, Intervencion General de la Administracién
del Estado (1985).

Notas: G, Gobierno Central; §, gobiernos estatales (regionales); L, gobiernos locales. 1: el Gobierno
Central incluye los organismos auténomos administrativos y la Seguridad Social. 2: Las fuentes utilizadas
consideran la participacion de los gobiernos locales en los impuestos del Estado (a través del Fondo de
Cooperacién Municipal, basicamente) como impuestos propios de los primeros. Si en lugar de este
criterio se hubiera seguido el mds usual de considerar que se trata de ingresos del Gobierno Central, por
una parte, y de subvenciones de éste a los gobiernos locales, por otra, las cifras absolutas de ingresos y
gastos de estos Gltimos no se hubieran alterado, pero hubieran aumentado las del Gobierno Central. Ello
conduciria a un reajuste de todos los porcentajes a favor del Gobierno Central, que no altera
significativamente los porcentajes ofrecidos en el cuadro, y cuya reproduccién se omite. 3: La no
coincidencia con los porcentajes que muestra el cuadro 1 (fuente 1I) obedece, exclusivamente, a la
desconsolidacién de los gobiernos sub-centrales,

Una primera conclusién es, pues, que si se utilizan cifras de gasto total, la
distribucién adecuada del peso de los distintos niveles de gobierno podria ser tal
vez, a la luz de la situacién de otros paises, 50 por 100 - 25 por 100 - 25 por 100
(o quizéds 60 por 100 - 20 por 100 - 20 por 100), pero en tal caso la situacién

% Las estimaciones realizadas deduciendo del gasto total las transferencias a otros niveles de
gobierno no alteran sustancialmente los ratios obtenidos (cuadro 2).

b s :

7 OCDE y Banco de Espafia utilizan exactamente la misma base de datos,
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existente en Espafia en 1984 todavia quedaba lejos de este objetivo, puesto que
la estructura existente era del orden de 80 por 100 - 20 por 100 para el Gobierno
Central y los gobiernos sub-centrales, respectivamente.

Este orden de porcentajes, por otra parte, no aparece sustancialmente alterado,
teniendo en cuenta las distintas opciones, segn se incluya o no la Seguridad
Social en el Gobierno Central y segln se deduzcan o no del gobierno subvencio-

nador las transferencias destinadas a financiar otros niveles de gobierno (cua-
dro 4).

CuADRO 4
Participacién de los distintos miveles de gobierno en el gasto publico total
en Espafia en 1984 (miles de millones de pesetas)

%
Subcuadro 4.1
Gobierno Central' Y® ... ... ... .. ... 8.405,5 82,61
Gobiernos autonémicos ........... ... 788,8 7,75
Gobiernos locales .............. ... ... .. . 981,1 9,64
Total ...... e 10.175,4 100,00
Subcuadro 4.2.
Gobierno Central® Y* . ... ... ... ... ... ... 7.840,8 81,58
Gobiernos autonémicos ..............ooiennn 788,8 8,21
Gobiernos locales .......... ... ool 981,1 10,21
Total . et 9.610,7 100,00
Subcuadro 4.3
Gobierno Central®¥?® ... ... ... ...l 5.363,4 75,19
Gobiernos autonodmicos . .......oeveiiernaenn. 788,8 11,06
Gobiernos locales .........coiiiiiiiiiiinns 981,1 13,75
Total ..o 7.133,3 100,00
Subcuadro 4.4
Gobierno Central! Y3 .. ... .. ... . . 8.405,5 80,24
Gobiernos autonémicos® .. .........ceiveinnnns 1.088,8 10,39
Gobiernos locales ........... ... ... . .t 981,1 9,37
Total .ot e e 10.475,4 100,00
Subcuadro 4.5
Gobierno Central’ Y* .. ... . ... .ol 7.540,8 78,46
Gobiernos autondémicos® ..........oveinia... 1.088,8 11,33
Gobiernos locales ............... ... ... . 981,1 10,21
Total .. ... 9.610,7 100,00

Fuente: TGAE (1985).

Notas:  1: Incluida la Seguridad Social. 2: Excluida la Seguridad Social. 3: Sin deducir las transferencias
a los gobiernos sub-centrales. 4: Deducidas las transferencias a los gobiernos sub-centrales. 5: Incluidos
300.000 millones (estimados) de gastos de INSALUD, financiados con subvenciones procedentes del
Gobierno Central.
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Empleando la definicién de gasto utilizada hasta ahora, es decir, incluyendo la
Seguridad Social y empleando cifras brutas (sin deducir las transferencias
destinadas a otros niveles de gobierno), el peso del Gobierno Central era del 82,61
por 100 en 1984, el de los gobiernos autonémicos del 7,75 por 100 y el de los
gobiernos locales del 9,64 por 100 (subcuadro 4.1)8, Si se deducen las transferen-
cias inter-gubernamentales, el peso del Gobierno Central disminuye poco mas de
un punto y en el mismo porcentaje se incrementa el peso de los demas niveles de
gobierno (subcuadro 4.2). Si se prescinde de la Seguridad Social, excluyéndola
del Gobierno Central, entonces desciende légicamente el grado de centralizacién
en cerca de siete puntos y medio (subcuadro 4.3).

Finalmente, los subcuadros 4.4 y 4.5 muestran los resultados alcanzados incluyen-
do entre el gasto de los gobiernos autonémicos una estimacion del correspondiente
a las transferencias del INSALUD. Como puede comprobarse, el peso del
Gobierno Central se sitGa en el 80,24 por 100 y el 78,46 por 100, segtn se
deduzcan o no las subvenciones destinadas a otros niveles de gobierno.

En resumen, podria sefialarse que utilizando magnitudes de gasto bruto total (es
decir, definiciones de gasto semejantes a las empleadas al definir el ya tépico
objetivo de 50 por 100 - 25 por 100 - 25 por 100 y cuya distribucién entre los tres
niveles de gobierno en distintos paises muestra estructuras en las que el peso del
Gobierno Central se sitGia entre el 50 por 100 y el 65 por 100 del gasto total, el de
los gobiernos regionales entre el 20 por 100 y el 25 por 100 y el de los locales entre
el 15 por 100 y el 25 por 100) el peso del Gobierno Central en Espaiia se sitda,
seglin todas las estimaciones, alrededor del 75 por 100 - 80 por 100 y alrededor del
10 por 100 - 12 por 100 el de cada uno de los otros niveles de gobierno.

4. Distribucién por niveles de gobierno del consumeo publico
y la inversion publica

Evidentemente, los ratios que se han proporcionado quedarian alterados si se
modificara la definicién de gasto pablico utilizada. Por ejemplo, si en lugar de
emplear el gasto piblico total, se utilizase el gasto ptblico neto de transferencias e
intereses de la deuda, los porcentajes alcanzados serian distintos y, en general,
mostrarian una disminucién notable del peso del Gobierno Central y un incre-
mento del peso de los demds niveles de gobierno.

Esta es una tendencia general, que sc aprecia en la mayor parte de paises y,
naturalmente, también en Espafia. Asi, el peso del Gobierno Central en consumo
publico mas formacién bruta de capital (es decir, en el gasto que se traduce en
demanda directa de las administraciones puablicas) es del 30,21 por 100 en
Australia, del 35,82 por 100 en Austria, del 45,98 por 100 en Canad4, del 45,25

8 Las diferencias con los porcentajes obtenidos para 1984 empleando las cifras del Banco de
Espafia podrian ser atribuibles, en parte, a que esta altima [uente ofrece datos consolidados
de los gobiernos sub-centrales, lo que podria reducir su gasto bruto total y, en consecuencia,
su peso porcentual,
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por 100 en Estados Unidos®, del 45,98 por 100 en la Repiiblica Federal de
Alemania y del 25,15 por 100 en Suiza (cuadro 5). Se trata de porcentajes
acusadamente mas reducidos que los obtenidos al emplear como magnitud de
gasto publico el gasto publico total (cuadro 1). En Australia la reduccién es de
mas de treinta puntos, en Canada y Suiza de entre veinte y treinta puntos, en la
Republica Federal de Alemania del orden de quince puntos.

Ello significa que si se empleara esta nueva definicion de gasto pablico habria que
modificar el horizonte establecido como objetivo deseable de descentralizacién.
En lugar del 50 por 100 - 25 por 100 - 25 por 100, o del 60 por 100 - 20 por
100 - 20 por 100, a los que se ha hecho referencia repetidamente, habria que
hablar, probablemente, del 30 por 100 - 35 por 100 - 35 por 100 o del 40 por
100 - 30 por 100 - 30 por 100, a la luz de la situacién existente en los paises que
se podrian utilizar como punto de comparacion.

En este caso, sin embargo, de nuevo la situacién en Espafia quedaria muy lejos en
la actualidad de este horizonte objetivo. En 1984 el peso del Gobierno Central en
consumo publico més formacién bruta de capital era del orden del 65 por 100
(cuadro 7); es decir, cerca de treinta puntos por encima del citado punto de
referencia. Tiene lugar, pues, una reduccién paralela a la que se aprecia en otros
paises —aunque de menor cuantia, puesto que en Espafia es del orden de
diecisiete puntos, mientras que en general supera los veinte—, pero el peso del
Gobierno Central continda siendo notablemente superior.

Planteadas las comparaciones en el terreno de esta definicién de gasto pablico,
parece claro que entre la mitad y la tercera parte del gasto plblico directo (en
forma de prestacién directa de servicios) materializado en consumo publico e
inversiones realizado en 1984 por el Gobierno Central —incluyendo en el mismo
a la Seguridad Social— deberia ser transferido a los gobiernos sub-centrales, si se
deseara alcanzar un nivel de descentralizacién del gasto pablico comparable al de
otros paises.

5. Conclusién

En resumen, pues, podria afirmarse que la correcta realizacién de comparaciones
entre distintos paises exige garantizar la homogeneidad de las magnitudes
comparadas. Si se emplean las definiciones de gasto pablico que dan como
resultado una estructura del peso de los distintos niveles de gobierno del orden del
50 por 100 - 25 por 100 - 25 por 100 para el Gobierno Central, los gobiernos
estatales (o regionales) y los gobiernos locales, respectivamente, entonces la
estructura obtenida para Espafia seria del orden de 80 por 100 - 10 por 100 - 10
por 100; es decir, notablemente mas centralizada.

Por el contrario, si se emplean las definiciones de gasto publico que dan como
resultado para Espafia una estructura del orden del 65 por 100-35 por 100 para el

* Este porcentaje disminuiria hasta el 21,03 por 100 deduciendo el gasto en defensa
(cuadro 6).
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Gobierno Central y los gobiernos sub-centrales, respectivamente, entonces la
estructura obtenida para otros paises seria notablemente mas descentralizada. La
comparacién de la estructura obtenida para otros paises empleando una determi-
nada definicién de gasto publico con la estimada para Espafia empleando una
definicion diferente es, evidentemente, irrelevante y no aporta ninguna luz al
analisis de esta cuestién.
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Abstract

From the point of view of public finance, the existence of different levels goverments present
two fundamental questions: its relative weight and the structure of its finance. This paper
offers a descriptive approache to the first onem Spain. Different variables meassuring the
degree of centralization public expenditure are considered and the analysis of the relative
position of Spain regarding other countries is carried out. Two main conclusions emerge
from the study; firstly, the relative weight of the central goverment is still quite high in
Spain; secondly, the share of regional goverments in public consumption and investment
is greater than its share in total expenditure.
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