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Resumo: Neste traballo analizanse determinados aspectos basicos do sector publico galego
durante os anos noventa, mostrando, a stua vez, certos trazos que se consideran caracterizado-
res del. O raquitismo orzamentario municipal, a existencia dunha tupida rede de dependencias
financeiras, a escasa descentralizacion fiscal, os comportamentos contradictorios con respecto
as empresas publicas ou o clientelismo politico marcan de modo decisivo a sta funcionalidade
e dinamica actual.
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GALICIAN PUBLIC SECTOR IN THE NINETIES
Summary: In this paper certain basic aspects of Galician public sector in the 1990s are ana-
lyzed, showing, at the same time, several viewpoints that are considered as characterizers of
the same. The shortage of municipal budgets, the existence of a dense net of financial depen-
dence, the slender fiscal decentralization, the contradictory behaviours with respect to public
enterprises and the political patronage, mark its functioning and present dynamics in a very de-
cisive way.
Keywords: Public sector / Public administration / Public enterprise / Fiscal responsibility / Fi-
nancing dependence / Fiscal balance / Political patronage / Privatizations.

1. INTRODUCCION

O sector publico que opera sobre unha economia constitiie unha articulacion
institucional complexa, singular, configurada pola historia e sometida a cambios e
modificacions diversas. En todo caso, o sector publico € sempre o instrumento uti-
lizado pola esfera politica para intervir na economia. A través del asignanse recur-
sos (provision de bens e servicios), redistribiense rendas, corrixense ou atenuanse
os desequilibrios economicos basicos (desemprego, inflacion, balanza exterior,
etc.) e créanse condicidns favorables para o crecemento econdmico.

A partir da Constitucion de 1978 e do proceso de integracion en Europa, Espa-
fla organizase politica e administrativamente de forma descentralizada mediante
catro niveis de goberno. Tres niveis no interior dela (central, autonomico e local),
mailo nivel europeo actualmente en proceso de construccidon. A existencia dun
mercado unico, asi como a distribucion competencial e financeira entre as devandi-
tas estructuras de goberno, permitenos falar dun espacio econdémico e politico de
colaboracion evidente, sen menoscabo dos conflictos e tensions que son propios
destas organizaciéns complexas.
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A grafica 1 mostra o actual sistema de gobernos multiples que opera en Galicia.
Existen duas instancias de autogoberno (autonémica e local), coas stias competen-
cias e recursos especificos, e outras duas que son participadas ou compartidas con
territorios e paises distintos (central e europea). A teoria do federalismo fiscal re-
itera que esta dificil articulacion politica e financeira precisa sempre de eficaces
mecanismos para a negociacion e colaboracion entre administracions'.

Grafica 1.- O sector publico de Galicia nos anos noventa
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A articulacion institucional do sector publico en cada nivel de goberno clasifi-
case, 4 sua vez, en dous grandes grupos: o subsector de administracions publicas e
o subsector de empresas publicas. O primeiro constitiie a parte substantiva do sec-
tor e integra a entidades e organismos que tefien por finalidade bésica redistribuir
rendas e prover bens e servicios para a colectividade non destinados & venda. Estas
administracions financian a sua actividade mediante impostos, utilizan criterios

! Véxanse as achegas seminais de Musgrave (1961), Oates (1977) ou King (1988).
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politicos ou de autoridade para asigna-los recursos e regulan, ademais, a actividade
privada xerando efectos diversos. E o chamado subsector de non-mercado. O se-
gundo grupo féormano organismos, entidades e empresas que producen e venden
bens e servicios a cambio dun prezo, xestionan a sua actividade en concorrencia
coas empresas privadas e asignan unha gran parte dos seus recursos utilizando cri-
terios mercantis.

Esta clasificacion do sector publico ten na actualidade unha importancia eco-
nomica incuestionable, posto que a sua diferenciacion xuridica e politica afecta 4
xestion dos servicios, & control parlamentario, 6 nivel de endebedamento, & sol-
vencia financeira das administraciéns, asi como & propio concepto de déficit pu-
blico. A contabilidade nacional e o sistema europeo de contas establecen os crite-
rios e convencions necesarias para a sua delimitacién formal.

O traballo organizase da seguinte maneira. En primeiro lugar, preténdese subli-
fiar aqueles trazos ou aspectos que, 6 noso xuizo, caracterizan a funcionalidade do
sector publico administrativo en Galicia durante os anos noventa. Ademais, cuanti-
ficanse os recursos manexados e a sua evolucion. En segundo lugar, realizanse ta-
mén determinadas consideracions sobre o sector publico empresarial do Estado e
da Comunidade Autéonoma, en funcion da sua dinamica mais recente, dos recursos
manexados e da informacion dispoiiible. Finalmente, resimense as principais con-
clusions parciais obtidas nas distintas partes do traballo.

2. DIMENSION E CARACTERISTICAS DO SECTOR PUBLICO
ADMINISTRATIVO

Varios son os factores que caracterizan e outorgan un perfil singular 6 sector
publico administrativo galego nos ultimos anos. En primeiro lugar, constatase un
forte crecemento do gasto (periodo 1985-1993) e a stia posterior consolidacion
(1994-1999), debido 4 creacién e desenvolvemento da Administracion autondmica
e a dinamica do gasto social asociado a un estado do benestar que necesitaba forta-
lecerse. En segundo lugar, existe unha fiscalidade asimétrica, moi centralizada,
que afecta negativamente 6 desefio institucional das facendas territoriais. En ter-
ceiro lugar, obsérvase unha dependencia financeira reiterativa, de corte estructural,
que introduce preocupacions diversas, ignorada ou subvalorada por determinados
axentes sociais que provoca, 6 noso xuizo, comportamentos econémicos ¢ politicos
non moi axustados & realidade actual. Finalmente, evidénciase tamén un raquitis-
mo orzamentario municipal moi acusado de reproduccidén no tempo que marca e
condiciona ¢ conxunto do sector publico galego.
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2.1. CRECEMENTO E ESTABILIZACION DO GASTO PUBLICO

Unha maneira de expresa-la dimension do sector publico (administrativo) ¢
analiza-la contia e dinamica do gasto territorializado que levan a cabo as diferentes
administracions e organismos autonomos nun periodo concreto. A taboa 1 e a gra-
fica 2 mostran o ocorrido en Galicia a este respecto. En 1985 o gasto publico
agregado equivalia 6 32% do VEB galego. En 1993 esa porcentaxe alcanzaba o
43%. A partir dese momento o gasto parece estabilizarse arredor do 41/42%.
Investigacions recentes revelan como este feito explica ou condiciona en boa
medida as importantes transformacidns experimentadas pola economia galega, asi
como os aumentos no benestar social’.

Taboa 1.- Evolucion do gasto publico en Galicia, 1990-1997 (en milldns de pesetas corren-
tes)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Admon. central 645.157| 610.509| 679.700 760.066| 804.342| 861.885| 901.530 954.721
Admon. autoném.| 288.917| 468.396| 607.727| 645.590| 653.810| 682.273| 731.349| 778.702
Admon. local 142.585| 164.166| 177.044| 190.106| 196.106| 192.425| 204.589| 212.338
TOTAL 1.076.659| 1.243.071| 1.464.471] 1.595.762| 1.654.281| 1.736.583| 1.837.477| 1.945.761
% VEB 35,0 37,1 41,3 43,1 41,8 40,9 41,3 41,5

FONTES: Ministerio de Economia e Facenda, Delegacion do Goberno en Galicia, Tesoureria Xeral da Segurida-
de Social, Xunta de Galicia e Instituto Nacional de Estatistica.

Grifica 2.- Evolucion do gasto publico en Galicia, 1990-1997 (en % VEB)
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Como ¢ facil de observar, a expansion do sector publico débese a consolidacion
do estado do benestar ¢ 6 maior protagonismo desenvolvido pola Administracion
autonémica, ¢ ser esta a Unica instancia que medra en termos relativos. Asi, de ca-

2 Os traballos de Bandrés (1991), Lago Petias (1999), Reig e Picazo (1997), Pérez Tourifio (1997), Caramés e
Lago (1998), Prado Blanco (1999) ou Fernandez Leiceaga (1999), son ilustrativos a este respecto.
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da 100 pesetas gastadas polo sector publico en 1985, a Administracién central
xestionaba 65, a autonémica 21 e a local 14. Na actualidade, esas cifras son, res-
pectivamente, 49, 40 e 11, situacién que evidencia desequilibrios institucionais
evidentes, asi como deterioros orzamentarios da Administracion local que conviria
corrixir.

O gasto directo realizado pola Administracion central foi en 1997 de 954.721
milléns de pesetas, cifra equivalente 6 20,4% do VEB de Galicia (non inclien as
transferencias & Comunidade Auténoma e corporacions locais). As pensions e
prestacions por desemprego (740.731 millons) representaron o 78% deses recur-
sos, mentres que os investimentos (13%) e o consumo publico (9%), constituiron o
gasto restante. Estas porcentaxes (taboa 2) sublifian o papel relevante do Estado
nas politicas redistributivas e na propia cohesion social e territorial.

Taboa 2.- Administracion central: estructura do gasto territorializado 1997 (en millons de
pesetas)

CONCEPTOS PESETAS %
(millons)
Consumo publico 91.457 9,6
Gastos de capital 122.533 12,8
Pensions e desemprego 740.731 77,6
TOTAL 954.721 100,0

FONTES: Delegacion do Goberno en Galicia e Tesou-
reria Xeral da Seguridade Social. Elaboracion propia.

No que atinxe 6 gasto de capital (122,5 mil milléns), haberia que distinguir, 4
sua vez, os investimentos reais (76%) das transferencias de capital (24%). Os mi-
nisterios de Fomento co 65% do gasto, Defensa co 11% e Agricultura co 8%, foron
0s axentes que nese ano tiveron un maior protagonismo no proceso investidor. Fi-
nalmente, estaria o gasto en consumo publico (91,4 mil milléns), onde os ministe-
rios de Defensa, Fomento, Interior, Facenda e Traballo xestionan a sia maior par-
te.

Como xa mencionamos, o crecemento do gasto autondmico (consolidado) foi
relevante nos ultimos quince anos, explicando unha boa parte da dindmica expan-
siva que tivo o sector publico galego nese periodo. En 1985 esa cifra era de
113.822 milléns, representaba o 21% de todo o gasto territorializado e equivalia
case 0 7% do VEB de Galicia. En 1997 os numeros eran 778.702 milléns, 40% e
17%, respectivamente. O aumento do gasto autondmico durante os anos noventa
fundamentouse nas maiores competencias asumidas pola comunidade, especial-
mente 0s servicios sanitarios, por realizar fortes endebedamentos no periodo e polo
notable crecemento rexistrado nos fondos europeos (taboa e grafica 3).
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Taboa 3.- Evolucidn do gasto por administracions publicas (en % do VEB)

198511986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997
Admon.central | 20,7 20,6| 19,7 18,7| 20,4| 20,9 18,2| 19,2 20,5| 20,3| 20,3| 20,2| 20,4
Admon.auton. 6,6/ 7,11 71| 74| 87| 94| 139 17,1| 17,4| 16,4| 16,1| 16,4| 16,6
Admoén.local 43| 43| 38| 44| 49 47 50| 50| 52| 51| 45 47 45
TOTAL 31,6/ 32,0/ 30,6/ 30,5 34,0] 35,0] 37,1| 41,3] 43,1] 41,8] 40,9] 41,3| 41,5

FONTES: Ministerio de Economia e Facenda, Delegacion do Goberno en Galicia, Tesoureria Xeral da
Seguridade Social, Xunta de Galicia e Bancos de crédito local. Elaboracion propia.

Grafica 3
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Sanidade e educacion representaron en 1999 o 62% do gasto non-financeiro
(excluida a transferencia a corporacidns locais), acadando a cifra do 71% cando se
engaden os gastos en vivenda, proteccion social, cultura e benestar comunitario.
Os gastos sociais marcan, pois, o contido basico do orzamento autondémico. Os
gastos que afectan 0s sectores econdémicos (agricultura, pesca e industria) e as in-
fraestructuras basicas, tefien igualmente relevancia orzamentaria, pero ofrecen
unha dimensioén cuantitativa menor. A taboa 4 resume esa informacion.

No que respecta ¢ gasto total das corporacions locais, interesa sublifiar unha
vez mais o seu reducido peso relativo no conxunto do sector publico galego (11%
en 1997), asi como tamén a sua marcada estabilidade temporal con respecto 0
VEB. No 1982 o seu gasto equivalia 6 4,3% do VEB; 6 4,8% en 1985; 6 5,1% en
1990 e 6 4,7% no 1997. Ainda que cémpre advertir que o protagonismo interno
das entidades locais galegas modificouse notablemente nesta tltima década. Se en
1985 as deputacions provinciais xestionaban o 42% dos recursos locais e os conce-

llos 0 58% restante, na actualidade esas porcentaxes son, respectivamente, do 24 ¢
76 por 100.
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Taboa 4.- Distribucion funcional do gasto autonémico, 1999 (en milléns de pesetas)

Bens publicos de caracter social 614.801

o Sanidade 312.146

e Educacion 226.989

® Outros gastos 75.666
Servicios xerais e proteccion social 84.340
Infraestructuras e regulacion econdmica 63.082
Bens de caracter econdmico 44.131
Plan de emprego 33.785
Transferencias a CC.LL. 86.372
Débeda publica 53.201
TOTAL 979.712

FONTE: Xunta de Galicia. Elaboracion propia.

Os bens publicos de caracter social representaron en 1997 o 40% do gasto mu-
nicipal agregado, salientando sobre todo os recursos destinados 4 vivenda, urba-
nismo e benestar comunitario. Os servicios administrativos e de proteccion social
acadaron o 30%, seguidos da débeda publica (14,5%), infraestructuras urbanas
(12%), asi como doutros segmentos de gasto con relevancia mas reducida. A pro-
duccién de bens publicos de caracter social e econdmico constitiien o 26% do gas-
to das deputacions provinciais, seguida dos servicios administrativos (15%), débe-
da publica (14%), transferencias a outras administracidons publicas (14%) e outros
gastos menores. A tdboa 5 mostra esta distribucion do gasto local.

Taboa 5.- Clasificacion funcional do gasto local en Galicia, 1997 (en porcentaxes)

FUNCIONS MUNICIPIOS DEPUTACIONS
Bens publicos de caracter social 40,4 25,7
Servicios xerais e proteccion social 30,0 15,3
Infraestructuras e regulacion econdémica 11,6 25,4
Bens de caracter economico 1,0 5,6
Transferencias a outras administracions publicas 2,5 13,9
Débeda publica 14,5 14,1
TOTAL 100,0 100,0

FONTE: Direccién Xeral de Coordinacion coas Facendas Territoriais. Elaboracion propia.

2.2. FISCALIDADE DESIGUAL E MOI CENTRALIZADA

A centralizacién do poder fiscal, elemento comin do sistema de facendas mul-
tiples vixente en Espafia, constitie outro trazo caracterizador do sector publico ga-
lego (Zubiri, 1987; Alvarez Corbacho, 1996). A tiboa 6 proporciona informacion
ilustrativa a este respecto. En 1981, ano no que se aproba o Estatuto de autonomia
galego, a fiscalidade protagonizada pola Administracion central superaba o 90%
dos tributos que pagaban os contribuintes de Galicia, e quedaba un resto para nu-
tri-las corporacions locais.
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Taboa 6.- Estructura da fiscalidade en Galicia, 1981-1997 (en miles de milloéns de pesetas)

ADMINISTRACION 1981 % 1997 %
Central 192,5 90,5 1.270,2 86,9
e Impostos 105,6 49,7 746,6 51,1
e Cotizacions sociais 78,1 36,7 4979 34,1
o QOutros tributos 8,8 4,1 25,7 1,7
Autonomica 109,8 7,5
Local 20,2 9,5 81,4 5,6
e Concellos 11,7 5,5 773 53
® Deputacions 8,5 4,0 4,1 0,3
TOTAL 212,7 100,0 1.461,4 100,0

FONTES: Ministerio de Economia e Facenda, Delegacion do
Goberno en Galicia, Xunta de Galicia ¢ DXCFT. Elaboracion
propia.

Esta situacion a penas se modifica 16 anos madis tarde (1997) malia o intenso
proceso de descentralizacion politica e do gasto publico levado a cabo en Espaiia.
Asi, a Administracion central segue hoxe absorbendo o 87% dos tributos que for-
malmente inciden sobre os galegos, mentres a Administracion autondmica prota-
goniza o 7,5% e as corporacions locais o 5,6%. Introducir unha maior responsabi-
lidade fiscal nos niveis intermedios de goberno segue sendo ainda unha tarefa tan
urxente como necesaria. A ultima reforma experimentada polo sistema de finan-
ciamento autonoémico (1996), que incorpora o 30% do IRPF, tivo, sen dubida, efec-
tos territoriais distintos, pero en Galicia alterou pouco o financiamento anterior.

En todo caso, compre insistir en que os ingresos por tributos propios das facen-
das territoriais tefien sempre unha relevancia incuestionable, tanto desde a perspec-
tiva econdmica coma politica (Olson, 1969; Musgrave, 1983; Monasterio, 1997).
En primeiro lugar, porque ¢ unha condicién imprescindible para o autogoberno, 6
outorgar capacidade decisoria para aumentar ou reduci-lo orzamento, para poder
decidi-la estructura do gasto e para establece-lo patron distributivo das cargas fis-
cais. Ademais, a tributacion propia mellora a eficiencia na asignacion dos recursos
publicos, axuda a cuantifica-la solidariedade territorial, visibiliza o custo dos ser-
vicios e introduce disciplina en cidadans e gobernantes. Cando existe autonomia
financeira e responsabilidade fiscal, as demandas sociais de servicios publicos
resolvense no seo da xurisdiccidon, non se reclaman mais subvencidons a outras
administraciéons nin se culpa 6s demais do que adoitan ser carencias ou
responsabilidades propias.

Pero tamén cémpre advertir que a autonomia financeira dos gobernos territo-
riais ten sempre limites e condicionamentos diversos asociados 4 funcionalidade
do propio sistema de facendas multiples. Asi, as politicas estabilizadoras e redis-
tributivas introducen prioridades e restriccions de maior ou de menor grao. Por ou-
tro lado, aparecen ineficiencias na asignacion dos recursos cando o modelo estd
mal desefiado, cando existe exportacién impositiva ou cando a fragmentacion dos
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impostos introduce maiores custos de xestion e cumprimento’. Existe aqui, pois,
un caso tipico de trade off que precisa sempre de reflexions e consideracions anali-
ticas rigorosas.

Nos paises federais da OCDE (Estados Unidos, Canada, Australia, Suiza, Aus-
tria ¢ Alemafia), a fiscalidade propia dos gobernos intermedios ¢ locais oscila entre
0 55 ¢ 0 80 por 100 dos ingresos non-financeiros (Bird, 1986; Boch Roca, 1992;
Solé Vilanova, 1993), situacion que resulta radicalmente distinta 6 que sucede na
Administracion autonomica e nas deputacions provinciais de Galicia, asi como ta-
mén en boa parte dos seus municipios. A taboa 7 facilita esa informacién mostran-
do a estructura de ingresos (expresados en porcentaxes) que tefien hoxe esas admi-
nistracions.

Taboa 7.- Composicion dos ingresos nas facendas territoriais galegas, 1997. (En porcen-
taxes)

COMUNIDADE .

CONCEPTO AUTONOMA DEPUTACIONS | CONCELLOS
Tributos propios 13 8 46
Transferencias 82 85 45
Endebedamento 4 3 6
Outros ingresos 1 4 3
TOTAL 100 100 100

FONTES: Xunta de Galicia e DXCFT. Elaboracion propia.

2.3. DEPENDENCIA FINANCEIRA ESTRUCTURAL

O concepto de dependencia financeira fundaméntase no saldo negativo que
ofrece a balanza fiscal de Galicia con respecto 6 Estado. Para iso cuantificanse as
diferencias que provocan os impostos e cotizacions sociais pagados polos contri-
buintes galegos 4 Administracion central, co gasto que esa Administracion realiza
en Galicia. O seu caracter estructural vinculase, loxicamente, 6 periodo temporal
considerado, asi como a propia natureza dalgiins segmentos do gasto publico. A
taboa 8 ofrece unha estimacion deses fluxos monetarios para o periodo 1993-1997.

A metodoloxia utilizada consiste en fracciona-lo saldo total en tres grupos ou
partes distintas. O grupo 1 incliie os ingresos e gastos de dous aseguramentos pu-
blicos: as pensions (e outras prestacions menores) e os subsidios por desemprego.
O grupo 2 integra os tributos pagados 6 Goberno central (agas cotizacions sociais)
e os gastos que este realiza no territorio galego, xa sexa en forma de transferencias
(agas pensions e subsidios 6 desemprego), investimento ou consumo publico. Fi-
nalmente, estaria o gasto estatal non-territorializado que tamén lle deberiamos im-

3 Véxanse Neumark (1974), McLure (1983), Ruiz-Huerta e Lopez Laborda (1994), Monasterio e Suarez
Pandiello (1998).
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putar a Galicia, situacion que implica abandona-lo criterio de fluxos monetarios
J , . . 4
utilizado na nosa metodoloxia para cuantifica-los dos saldos anteriores”.

Taboa 8.- A balanza fiscal de Galicia, 1993-1997 (en miles de millons de pesetas)

GRUPO 1 1993 1994 1995 1996 1997
Ingresos 381,0 413,5 421,7 463,0 497,9
Gastos 599,1 629,8 661,9 704,7 740,7
Saldo -218,1 -216,3 -240,2 -241,7 -242,8
GRUPO 2
Ingresos (hipotese A) 565,8 630,1 679,7 733,3 772,3
Ingresos (hipdtese B) 586,6 652,7 698,7 756,9 797,1
Gastos 783,2 823,1 872,0 880,7 911,1
Consumo publico 85,1 93,2 92,0 88,8 90,5
Transferencias 613,6 627,9 676,4 704,6 728,2
Investimentos 84,5 102,0 103,6 87,3 92,4
Saldo (hip. A) -217,4 -193,0 -192,3 -147,4 -138,8
Saldo (hip. B) -196,6 -170,4 -173,2 -123,8 -114,0
SALDO TOTAL
Hipdtese A -435,5 -409,3 -432,5 -389,1 -381,6
Hipotese B -414,7 -386,7 -413,4 -365,5 -356,8

FONTES: Ministerio de Economia e Facenda, Intervencion Xeral da Administracion do Estado,
Tesoureria Xeral da Seguridade Social, Delegacion do Goberno en Galicia e Xunta de Galicia.
Elaboracion propia.

O saldo fiscal do primeiro grupo € negativo, ten natureza estructural e anda pre-
to na actualidade dos 240.000 millons de pesetas. Estas transferencias de renda ex-
presan unha potente solidariedade entre persoas e territorios espafiois, anunciando,
4 sua vez, fraxilidades diversas na economia galega. Consideramos que a transla-
cion e incidencia das cotizacions sociais, en caso de se producir, a penas alterarian
as cifras anteriores, dada a sta translacion cara a adiante e repercusion final nos
traballadores (Argimén e Gonzalez-Paramo, 1987). Naturalmente, incluense neste
apartado as cotas e dereitos pasivos que afectan 6s funcionarios civis e militares.

O saldo fiscal do segundo grupo mostra as diferencias entre os tributos pagados
0 Estado e os gastos que este realiza en Galicia. Os resultados son negativos para
tddolos anos do periodo considerado, sexan cales foran as hipoteses manexadas e
se inclian ou non os fondos europeos. A contia do gasto non presenta problemas
significativos de estimacion, unha vez consolidadas as cifras deste, polo que se
concentran as dificultades nas imputacidons que se realizan para calcular determi-
nados impostos.

Asi, o IRPF non ofrece complicacions relevantes porque se contabilizan cotas
liquidas declaradas polos residentes, pero en imposto de sociedades precisa incor-
porar determinadas hipoteses que afectan 4 sua incidencia final e & propia cota ga-
lega de beneficios empresariais. As porcentaxes manexadas —derivadas de utilizar

4 Véxanse, por exemplo, os traballos recentes de Barberan, Boch, Castells, Espasa e Rodrigo (1999), Castelles
(1999) ou Serrano Sanz [dir.] (1995).
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certos indicadores econdmicos— son 0 5% e o 6%. E dicir, considérase que Galicia
achega un minimo do 5% da recadacion total (hipdtese A) e un maximo do 6%
(hipétese B). Ambalas duas cifras superan de sobra a recadacién obtida por este
imposto no territorio galego.

A Enquisa de orzamentos familiares (1991), o consumo relativo de Galicia e a
sua estructura interna, asi como certos supostos sobre a economia somerxida, son
as variables utilizadas para o célculo dos ingresos por IVE e impostos especiais.
As hipdteses finalmente consideradas establecen que Galicia achega o 6% da
recadacion total do IVE e entre o 6% (hipotese A) e o 6,5% (hipdtese B) dos
impostos especiais. Estas porcentaxes aplicanse igualmente a outros tributos me-
nor€mo xa indicamos anteriormente, as cousas son relativamente mais sinxelas
para o gasto territorializado da Administracion central. Porque se cofiecen as trans-
ferencias que reciben a Comunidade Auténoma e corporacions locais, asi como os
investimentos ¢ o consumo publico que o Estado realiza efectivamente en Galicia.
Como ¢ facil apreciar, os saldos deste segundo grupo tamén resultan negativos, os-
cilando entre 217 ¢ 114 mil millons de pesetas/ano, segundo as hipoteses conside-
radas.

A suma de ambolos dous saldos mostra cifras negativas que oscilan en torno a
357.000-436.000 millons de pesetas-ano, cantidade aproximada ¢ 10% do PIB ga-
lego. A estas cantidades haberia que sumarlle, ademais, o saldo negativo doutros
gastos non-territorializados que tamén benefician a Galicia. Son gastos destinados
a relacions exteriores, xustiza, 6rganos constitucionais, intereses da débeda, defen-
sa, policia, etc. A sua relevancia parece incuestionable, ainda que aqui non se con-
sideran por razons simplificadoras.

2.4. CLIENTELISMO POLITICO E SUBVENCIONS INTERGOBERNAMENTAIS

A convivencia da Administracién municipal con outros niveis de goberno en
Galicia (deputacions e Comunidade Auténoma) esta marcada por espacios de con-
vivencia onde existen servicios e competencias compartidas, por estructuras asimé-
tricas nos ingresos orzamentarios ¢ por unha regulacion ausente ou moi laxa das
relacions econdmicas intergobernamentais’. Estes factores, asociados 6 desefio ins-
titucional, propician e incentivan a realizaciéon de politicas clientelares, e xeran,
ademais, comportamentos perversos en cidadans e gobernantes.

> A regulacion da facenda municipal portuguesa € neste sentido diferente e ilustrativa con respecto 6 que ocorre
no noso pais. Di o artigo 7 da Lei 42/1998, das finanzas locais: “Non se permitiran outra forma de subvencions
ou coparticipacions financeiras 6s municipios por parte do Estado, rexions auténomas ou institutos publicos
que os recollidos nesta lei. Excepcionalmente, os orzamentos do Estado poderdan financiar, por ministerio,
proxectos de gran transcendencia para o desenvolvemento local e rexional cando se verifique a siia urxencia”...
“A execucion anual destes programas obedece 6s principios de igualdade, imparcialidade e xustiza,e deben ser
publicados no Diario da Republica”. Estas cuestions tratanse en Alvarez Corbacho (1999b).
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En efecto, os municipios galegos con menos de 50.000 habitantes (98% do to-
tal) caracterizanse por dispoiier duns orzamentos que, en cifras medias per cdpita,
a penas superan a metade dos orzamentos xestionados polos municipios espafiois
de similar poboacién (Alvarez Corbacho, 1995; VV.AA., varios anos). E este un
feito singular, reiterativo e inédito noutras comunidades autonomas. A suta expli-
cacion primaria descansa, basicamente, na menor utilizacion da fiscalidade propia
que fan os municipios de Galicia, pero a sua causalidade ultima permanece enrai-
zada en factores mais complexos e xerarquizados de natureza econdmica, histdrica,
cultural e politica (Alvarez Corbacho, 1995).

Neste sentido, investigacions académicas recentes verificaron empiricamente a
relevancia que tefien en Galicia os factores politico-institucionais (Alvarez Corba-
cho e Rego Veiga, 1999). Utilizando modelos de regresion multiple e mais de
2.000 proxectos de investimento autonémico de corte discrecional, con incidencia
nas competencias municipais exclusivas ou compartidas, puidose verificar que as
variables economicas convencionais (renda per cépita, superficie, dispersion da
poboacidn...) a penas explican a distribucién territorial deses investimentos, mos-
trando en cambio as variables politicas (afinidade ideoldxica, gobernos con maio-
rias absolutas, votos obtidos polo partido gobernante no municipio...), unha signi-
ficacidn estatistica moi elevada.

A taboa 9 e a grafica 4 probablemente nos axuden a comprender mellor a situa-
cion porque existen transferencias regradas que se canalizan a través de mecanis-
mos estables e institucionalizados, xunto a outros recursos de corte mais discrecio-
nal. As primeiras proceden da participacion nos ingresos do Estado (PIE) —seg-
mento principal destes ingresos— da cooperacion economica local (CEL), que pro-
tagonizan o Estado e as deputacidns provinciais, de subvencions ¢ transporte co-
lectivo urbano (TCU), asi como os programas autonémicos de cooperacion local,
PCL(A). As segundas concrétanse en subvencions municipais diversas, proceden-
tes doutras administracions, e que ofrecen diferentes graos de discrecionalidade.
Adicionalmente, rexistranse importantes investimentos directos da Comunidade
Autonoma e deputacidns provinciais, tamén discrecionais, que afectan ou inciden
nas competencias exclusivas ou compartidas dos municipios. O resultado final de
todas estas actuacions son unhas cifras incertas, arbitrarias e moi desiguais para os
distintos municipios. Os seus efectos negativos sobre a equidade e a transparencia
orzamentaria resultan incuestionables.

Os municipios galegos tefien hoxe orzamentos raquiticos porque a maioria dos
seus gobernantes se instalaron na irresponsabilidade fiscal. E o “efecto contaxio”
de convivir con administracions territoriais con desefio institucional favorecedor
destes comportamentos e efectos econdmicos. Existe unha inhibicion tributaria
desmedida nos municipios porque abundan as subvencions e os investimentos dis-
crecionais doutras administracions que resolven os problemas. E existen esas axu-
das xenerosas e clientelares dos outros niveis de goberno, porque se intenta maxi-
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mizar votos e controla-las estructuras politicas locais, porque faltan normas expli-
citas para ordena-las relacidns intergobernamentais e porque ainda existe unha cul-
tura cidad4 que non sanciona estes comportamentos con suficiente rigor.

Taboa 9.- Relacions orzamentarias entre a comunidade auténoma e os municipios galegos,
1990-1995. (En milldns de pesetas)

MEDIA
CONCEPTO TOTAL ANUAL %
Fondo de cooperacion local 19.920 3.320 12
Subvencidns (discrecionais) 58.632 9.772 36
Investimentos (discrecionais) 85.502 14.250 52
TOTAL 164.054 | 27.342 100

FONTE: Xunta de Galicia. Elaboracion propia.

Grafica 4.- Subvencions e axudas a municipios

Participacion en ingresos do Estado (PIE)
Subvenciodns 6 transporte colectivo urbano (TCU)
Programas de cooperacion economica local (PCEL) MUNICIPIOS
Programas de cooperacion local autonémicos (PCLa)
Outras transferencias

Investimentos sobre competencias municipais

3. 0 SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL

O subsector publico empresarial esta integrado por organismos autonomos de
caracter industrial e comercial, asi como por entidades e sociedades mercantis de
propiedade maioritariamente publica, ou ben, sen selo, porque existe un control
politico sobre elas. En teoria, estas empresas deberian financia-la stia actividade
mediante prezos, organizar boa parte do seu funcionamento con criterios mercantis
e competir no mercado co sector privado®. Sen embargo, existen razons politicas,
asi como abundante enxefleria financeira, que permite a entidades e empresas pu-
blicas comportarse como administracions publicas paralelas, 6 produciren bens e
servicios gratuitos para a colectividade, financiaren a sua actividade mediante im-
postos (transferencias) ou endebedamento (avalado polo orzamento), utilizaren s6

6 . c g T
O SEC95 obriga a que os orzamentos asuman a débeda e o déficit das empresas publicas se estas non cobren
coas suas vendas cando menos o 50% dos custos de produccion.
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criterios politicos para a xestion e, ademais, estaren sometidas a un menor control
parlamentario.

No que segue a continuacion utilizaremos determinada informacion estatistica
que afecta parcialmente 6 sector empresarial do Estado e 6 da Comunidade Auto-
noma galega. No primeiro caso, as cifras dispofiibles fan referencia sé ¢ proceso
investidor das empresas publicas estatais, proceso caracterizado na actualidade por
fortes dinamicas privatizadoras. No caso autondémico a situacion resulta, para-
doxalmente, inversa. Non sé existe un notable afloramento de entidades, organis-
mos, fundaciéns e sociedades mercantis nestes ultimos anos, sendn que a sua rele-
vancia orzamentaria ¢ significativa e crecente desde 1997.

A taboa 10 resume a estructura do sector publico empresarial do Estado que
operaba en Galicia en 1996. Existen entidades publicas (RTVE), entidades de de-
reito publico con personalidade xuridica propia que axustan a stia actividade 6 or-
denamento xuridico privado e sociedades estatais. En 1999 privatizaranse total-
mente importantes sociedades estatais (Telefonica, Tabacalera, Argentaria) e ta-
mén entidades de dereito publico (Repsol, Endesa, Inespal, Barreras), quedando
pendentes de facelo a curto prazo empresas tan importantes como Ence, Audasa,
Santa Barbara ou Iberia, asegura o Goberno espafiol. A tdboa 11 mostra como estas
transaccions afectan negativamente ¢s investimentos do sector publico empresa-
rial.

Taboa 10.- Estructura do sector publico empresarial do Estado, 1996

1. ENTIDADES PUBLICAS
RTVE

2. ENTIDADES DE DEREITO PUBLICO
Retevision
SEPI (*)
SEPI-REPSOL (**)
Agencia Industrial del Estado (**%*)
Renfe
Sepes
Sociedad de Salvamento y Seguridad Maritima
Feve

3. SOCIEDADES ESTATAIS

AUDASA

EFE

Paradores de turismo

Tabacalera

Telefonica

Argentaria
(*) A Sociedad Estatal de Participaciones Industriales (SEPI) incliie empresas como Inespal,
Endesa, Iberia e Aviaco, Auxini, Redesa, Ence, etc.
(**) Inclue as empresas do grupo Repsol.
(***) A Agencia Industrial del Estado formana empresas como Bazan, Astano, Barreras,
Santa Barbara, etc.

FONTE: Delegacion do Goberno en Galicia: Memoria de 1996.
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Agregando agora os investimentos publicos empresariais 0s gastos de capital
realizados por tddalas administracions do Estado nestes ultimos anos, obtense
unha informacidn interesante que se recolle na taboa 12 e na grafica 5. Estimamos
que todo iso implicaria unha suba aproximada de 1 ou 2 puntos adicionais 4 rela-
cion gasto publico/VEB mencionada 6 principio do traballo.

Taboa 11.- Investimentos en Galicia do sector ptiblico empresarial do Estado, 1994-1998
(en milléns de pesetas)

1994 1995 1996 1997 1998
Entidades publicas 19 35 42 33 47
Entidades de dereito publico 28.783 | 31.191| 26.734 | 17.441 5.147
Sociedades estatais 25.160 | 32376 | 40.721 10.120 | 13.663
TOTAL 53.962 | 63.602 | 67.497| 27.594| 18.857
% VEB 14 1,5 1,5 0,6 0,4

FONTE: Delegacion do Goberno en Galicia. Elaboracion propia.

Taboa 12.- Investimentos do Estado en Galicia, 1993-1998 (en milldns de pesetas)

SECTOR PUBLICO 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Admons. publicas 126.854| 131.623| 134.307| 111.150{ 122.533| 108.995
Empresas publicas 69.133| 53.962| 63.602| 67.497| 27.594| 18.857
TOTAL 195.987| 185.585| 197.909| 178.647| 150.127| 127.852
% VEB 5,3 4,7 4,6 4,0 32 2,5

FONTES: Delegacion do Goberno en Galicia, Xunta de Galicia e DXCFT. Elaboracion propia.

Grafica 5.- Investimentos do Estado en Galicia, 1993-1998
% VEB
A

6..

93 94 95 96 97 98
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No que respecta 0 sector publico empresarial autonomico, xa indicamos ante-
riormente que o seu afloramento se desenvolveu nos anos noventa, acentuando a
sua relevancia orzamentaria a partir do ano 1997. A taboa 13 mostra como € a es-
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tructura actual do sector, que integra a organismos auténomos, entidades publicas
e sociedades mercantis con obxectivos e actividades diversas. En todo caso, a im-
portancia cuantitativa destas entidades ¢ moi desigual, xestionando o groso dos re-
cursos un nimero moi reducido de empresas. Asi, en 1999 unicamente catro em-
presas (SPI, Sogama, RTVG e Igape) administraban o 74% dos recursos contabili-
zados para todalas entidades e sociedades mercantis da Comunidade Auténoma.

Taboa 13.- Estructura do sector publico empresarial autonémico, 1999

EMPRESAS PUBLICAS
ORGANISMOS AUTONOMOS COMERCIAIS/INDUSTRIAIS
Instituto Galego da Vivenda e o Solo (IGVS)
Instituto Lacteo e Gandeiro de Galicia (ILGGA)
Instituto Galego das Artes Escénicas e Musicais (IGAEM)

ENTIDADES PUBLICAS
Consello Econémico e Social
Instituto Galego de Promocion Econémica (IGAPE)
Centro Informatico para Xestion Tributaria
Portos de Galicia
Obras ¢ Servicios Hidraulicos
CRTVG
Fundacién Hospital de Verin
Fundacion Instituto Galego de Oftalmoloxia
Fundacion Hospital V. Xunqueira
Fundacion Hospital do Barbanza
Escola Galega de Administracion Sanitaria
Foro Galego Iberoamericano de Satide

SOCIEDADES MERCANTIS
S. Desenvolvemento Comarcal
S. Centro de Supercomputacion de Galicia
Centro Europeo de Empresas e Innovacion
Sodiga
Sociedade Publica de Investimentos (SPI)
Xestur-A Corufia
Xestur-Lugo
Xestur-Ourense
Xestur-Pontevedra
Galioil
Galicia Calidade
Xestion Enerxética de Galicia
Xenética Fontao
Xestion Plan Xacobeo
S. de Imaxe e Promocion Turistica (Turgalicia)
Redes de Telecomunicacions Galegas (Rtegal)
Instituto Galego de Medicina Técnica
Sociedade Galega de Medio Ambiente (Sogama)

FONTE: Xunta de Galicia. Elaboracion propia.
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Finalmente, a tdboa 14 ofrece unha perspectiva temporal dos recursos manexa-
dos por este subsector empresarial. Eses recursos proceden basicamente do orza-
mento autondmico, via transferencias, asi como da débeda avalada por el mesmo,
xogando os prezos un papel marxinal no seu financiamento. Este feito introduce
interrogantes e controversias inevitables polas consecuencias econdmicas e politi-
cas que xera (Ezquiaga e Ferrero, 1997; Alvarez Corbacho, 1999). Como ¢ fécil
observar, parece que 1997 constitiie un punto de inflexidon relevante no protago-
nismo institucional do subsector.

Taboa 14.- Orzamentos iniciais do sector empresarial autondmico, 1995-1999 (en milléns
de pesetas)

1995 1996 1997 1998 1999
Organismos auténomos 18.157 | 17.502 18.260 27.895| 34.721
Entidades publicas 23.732 | 28.304 | 30.431 34.899| 41.383
Sociedades mercantis 25.187 | 22.537 | 22.462 60.626| 84.418
TOTAL 67.076 | 68.343 | 71.153 123.420] 160.522

FONTE: Xunta de Galicia. Elaboracion propia.
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4. CONCLUSIONS XERAIS

Resumindo agora as principais conclusions obtidas nos distintos apartados do
traballo, podemos sublifiar unha vez mais as seguintes consideracions. En primeiro
lugar, saliéntase o importante crecemento do gasto publico protagonizado polo sec-
tor publico galego durante o periodo analizado, asi como tamén a sua incidencia no
desenvolvemento econdomico e no benestar social. En segundo lugar, enfatizanse
os efectos econdémicos derivados da sua dependencia financeira cronica e da escasa
descentralizacion fiscal existente na actualidade. En terceiro lugar, consta-
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tase o raquitismo orzamentario das corporacions locais galegas, asi como unhas re-
lacions intergobernamentais escasamente regradas que xeran efectos perversos pa-
ra a satde democratica do pais. Finalmente, evidénciase a mingua do sector publi-
co empresarial do Estado, froito das privatizacions, xunto 6 desenvolvemento do
sector publico empresarial da Comunidade Autonoma, xustificado por criterios de
especializacion e eficiencia, pero onde abundan os interrogantes e as criticas diver-
sas. Sen quebrar estes estrangulamentos institucionais, dificilmente se podera mo-
derniza-lo pais e xerar expectativas racionais de normalidade democratica tan aso-
ciadas ¢ século que agora nace.
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