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Resumen

El analisis sobre la evolucion del gasto de contenido social para el conjunto de las Administraciones territoriales
espafolas durante el periodo 2010-2015, nos identifica el coste de un pilar fundamental de nuestra sociedad del
bienestar. La eleccion sobre el mantenimiento o los limites de la mejor politica social que nos podemos permitir es una
decisién condicionada y, a veces, poco valorada por el ciudadano. La necesidad de incorporar una visién sobre la
gestion de la Administracion territorial que complemente los estudios realizados sobre redistribucion de la riqueza y
pobreza en nuestro pais, nos identifica un marco mas amplio para valorar la utilizacién dada a los recursos destinados a
la proteccién social.
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Abstract

The analysis of the evolution of expenditure of social content for the whole of the Spanish authorities during the period
2010-2015 identifies us the cost of a fundamental pillar of our welfare society. The choice on the maintenance or the
limits of the best social policy we can afford is a conditional decision and underrated by the public. The need to
incorporate a vision of the management of territorial administration that complements studies on redistribution of
wealth and poverty in our country identifies a broader framework to assess the use made of resources for social
protection.
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1. Introduccion

En cualquier recorrido hacia un andlisis sosegado de los “principios de eficiencia y eficacia”, se tiende al
estudio de la exégesis de su marco tedrico, al mismo tiempo que se afronta su hermenéutica econémica. Si
bien la base conceptual de innumerables trabajos promueve esta perspectiva. En la actualidad, y mas en el
campo de la economia publica aplicada, el interés en el tratamiento e interpretaciéon de los datos nos
ofrece un enfoque, entre otros, eminentemente presupuestario al objeto de evaluar el impacto de
cualquier politica publica, y en concreto, las de contenido social.

A partir de esta premisa inicial, la riqueza interpretativa sobre la evolucion, anélisis e impacto de las
politicas publicas de gasto de contenido social queda recogida desde diferentes perspectivas. Las de
contenido juridico evitan el simple acopio estadistico de recursos destinados a garantizar la plena
efectividad de los derechos sociales (Jimena, 2013); las que identifican este gasto como un instrumento del
Estado de Bienestar (Salinas y Tobes, 2013); la que lo vinculan con el funcionamiento de la Administracién
de Justicia, en andlisis comparado con otros paises europeos (Gutiérrez, 2016); la que contiene una
presentacion sintética de las técnicas de evaluacion disponibles y el disefio de sistemas para su evaluacion,
que finalmente, identifica la necesidad de reformar la evaluacién econdémica de las politicas publicas (Albiy
Onrubia, 2016) para que se asegure la eficiencia y rentabilidad social del gasto; e incluso aquella que nos
ofrece el impacto de las nuevas metodologias de aprendizaje cooperativo para la mejora del rendimiento
académico (Blazquez et al., 2016). En definitiva, la preocupacién por la medicion y evaluacion del gasto nos
ofrece un campo en continua retroalimentacion. Existe una visién que vincula el uso de unos mayores
recursos destinados al gasto social con aquellas sociedades mas desarrolladas, equitativas y que luchan de
manera mas activa contra la pobreza. Pero, ;qué elementos de andlisis y bajo qué metodologia y contexto
se argumentan los escenarios que se estudian? Es mas, ;como se identifican y validan las variables que
llevan a esas conclusiones?, jexiste una homogeneizacion?

El analisis del gasto publico en Espafa, sin duda, ha avanzado en los Ultimos afios. Espafia difiere
respecto a su entorno europeo en politicas de gasto publico. ;Esta situacién es reflejo de su autonomia
nacional? ;Se puede considerar que el volumen de recursos que se aplica a una determinada politica
publica es eficaz conforme al objetivo que se persigue? ;Y si buscamos la eficiencia, en qué niveles nos
situamos? Todas estas preguntas obedecen a la necesidad de ir mas alld del acopio de datos
presupuestarios. Tan importante es la correcta identificacion de las fuentes econdmicas de informacién
como de la interpretacion cualitativa de su contenido. Y, ademas, no debe subestimarse el entorno y marco
regulatorio en el que éstas politicas se desarrollan.

Aspectos institucionales tales como la formulacion de presupuestos, la evaluacion de gasto y la
ejecucion de politicas sectoriales, nos facilitan pautas suficientes para profundizar en un escenario actual
caracterizado por una mayor descentralizacion de gasto publico que hace 20 afios, dentro de un marco de
consolidacién fiscal irreversible (Lago y Martinez-Vazquez, 2016).

Sobre la base anterior, en tiempos de crisis, debemos incorporar conceptos tales como el analisis
del impacto que ejercen otros factores relacionados con el gasto social, tales como el pago de la deuda
(Centella, 2013), la buena practica juridica (Chocrén, 2013), la interrelacién con otras tipologias de gasto,
como el gasto militar (Jurado, 2012), el copago farmacéutico (Antofianzas et al., 2014), la compleja relacion
existente entre el cumplimiento del objetivo de déficit publico y el mantenimiento del gasto social (Pérez,
2014), e incluso la medicién de la elasticidad de dicho gasto en términos desagregados, en particular, para
la atencion a la discapacidad (Belzunegui et al., 2013).

La necesidad de matizar determinadas conclusiones, que solo ofrecen una vision univoca de la
evolucién presupuestaria del gasto de proteccion social, es evidente. Los andlisis orientados a valorar las
diferentes perspectivas econdmicas, juridicas y sociales del gasto en proteccién social aportan
conocimiento y generan valor afadido, aunque no escapan del sesgo, parcialidad y orientacion bajo las
que, voluntariamente, son propuestos.

Con la finalidad de abordar una perspectiva novedosa y actualizada sobre el analisis del gasto
territorial liquidado en proteccién social en un periodo reciente (2010-2015) se desarrolla el siguiente
trabajo: la importancia de considerar una actuacion territorial coordinada; el seguimiento de determinadas
variables relacionadas con el ciclo econémico dentro del impacto indirecto que tienen el desarrollo y
mantenimiento de las politicas publicas; o la observacion de un escenario “condicionado” que ofrece una
reglas estrictas que marcan la gestion publica, pretenden ir mas alld de un anélisis orientado a medir si
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existe mayor o menor desigualdad o a valorar si, efectivamente, se estan orientando los recursos de una
manera adecuada en la lucha contra la pobreza. Tan importante es describir los efectos como las causas de
esos efectos.

Ademas, el anélisis multinivel territorial que se pretende, ofrece una senda que parte de la
observacion general a la particular. Y a continuacion, remonta desde la perspectiva desagregada a la
integrada. A la importancia de generar datos, analizar y concluir se le suma la interpretacion de un marco a
distintos niveles territoriales de manera conjunta y, también, separada. La incorporacién de capas de valor
afadido dentro de un analisis multinivel determinard que no todo parece ser, como en un principio, se
cree que es.

2. La evolucion del nivel de satisfaccion en la prestacion del servicio publico de servicios sociales en el
ciudadano y su relacion con datos de actividad y empleo para el periodo 2010-2015

Si el estudio de los presupuestos publicos supone la referencia mas importante para saber los objetivos
que tiene un gobierno. La identificacion del nivel de satisfaccion ciudadana, nos permite vincular si la
actuacion que se realiza por aquellos que administran los recursos coincide con la voluntad de sus
administrados.

Segln Sanchez y Navarro (2014), las desigualdades econdmicas y sociales han aumentado
draméaticamente en la Unién Europea. La consecuencia social se proyecta en términos de una mayor
inestabilidad y exclusion social. Espafa, por diferentes motivos, no es una excepcion: por evolucion de la
capacidad redistributiva del sistema de prestaciones sociales e impuestos (Cantd, 2013); como
consecuencia de la crisis econdmica y de la politica econdmica (De Arriba, 2014); por caida de rentas y
aumento de la desigualdad en su reparto (Lorenzo, 2014); o incluso, conforme al impacto de las medidas
de estabilidad presupuestaria en sistemas como la dependencia (Montserrat, 2015). En este sentido, la
mayor parte de la literatura desarrollada en la materia observa unas conclusiones que concuerdan, en
parte, con la evolucion en el periodo de la tasa de actividad y empleo en Espafia entre 2010-2013. Si bien,
a partir de los aflos 2014 y 2015 difieren (ver graficos 1y 2) en las conclusiones, como demuestran los
trabajos sobre desigualdad de (Ayala, 2016) y las criticas de los profesores De la Fuente y Onrubia (2016) o
sobre el origen de esa desigualdad (Doménech, 2016).

Si se incorpora informacién sobre la percepcion ciudadana, la encuesta anual de “Opinién publica y
politica fiscal” donde se formula una pregunta que valora el nivel de satisfaccion ciudadana respecto a los
servicios sociales. Se detecta una paulatina bajada en los porcentajes de valoraciéon positiva ciudadana
(respuestas: mucho y bastante) respecto a este servicio publico. Es llamativa la caida de 8 puntos en el afio
2012 y la adicional de méas de 3 puntos en 2013. El grado de satisfaccion disminuye de manera sensible. Si
se situa el foco en el ciudadano, la respuesta en ese periodo no es satisfactoria.

Ademas, si consultamos la valoracion ciudadana conforme a la “encuesta sobre la calidad de los
servicios publicos” del CIS. El gasto en servicios sociales es uno de los mas valorados por los ciudadanos. El
rechazo a su posible reduccién es un elemento que demuestra el nivel de sensibilidad ciudadana ante una
eventual reduccion en esta tipologia de gasto'. Solo superada por un rechazo aiin mayor para cualquier
disminucion de recursos en la sanidad (955%, de rechazo), pensiones (94%), ensefianza (93,8%) y
proteccion al desempleo (91,1%).

' Esta pregunta desaparece en el estudio de abril de 2013 nimero 2.986 del CIS “Calidad de los servicios publicos (VIII)”
y en el estudio de junio de 2014 nimero 3.030 del CIS “Calidad de los servicios publicos (IX)".
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Gréfico 1. Tasas globales de actividad y empleo. Periodo 2010-2015.
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Grafico 2. Tasa de paro. Periodo 2010-2015.
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A los informes que miden la perceptibilidad ciudadana, se pueden afiadir mas propuestas en las
que se detallan con mayor profundidad la evolucién del gasto publico social. Por ejemplo, con un nivel de
desagregacion por tipo de gasto social (Molina et al, 2013), por relacion de variables econémicas
(Ochando, 2010) u origen de la desigualdad (Arenilla et al., 2014; Doménech, 2016; Lopez del Paso, 2014;
Mufoz de Bustillo, 2013).

En ninguna de las anteriores, se incorporan referencias territoriales que midan el nivel de impacto
presupuestario de los programas de proteccion social. Y tampoco incluyen aspectos como la
heterogeneidad de la planta territorial espafiola, la complejidad y divergencia existente en el contexto
local, el inframunicipalismo o la debilidad financiera. Y de manera mas especifica para el campo social, la
valoracién de factores como la fragmentacién municipal, el factor de dependencia, de discapacidad, o la
pobreza.

En definitiva, es necesario realizar un ejercicio de andlisis territorial con una doble perspectiva
“desestructurada e integrada” que ponga especial énfasis en el analisis de la evolucion estratégica de una
determinada politica publica en el territorio que ponga en valor la eficacia y eficiencia de las actuaciones. Y
ademas, que explique desde la perspectiva interna del funcionamiento de la Administracion territorial el
funcionamiento “condicionado” de las mismas.
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3. Metodologia para la identificacion de programas de proteccion social

Para conseguir el objetivo marcado, analizaremos las bases de datos correspondientes a los programas de
las tres administraciones territoriales: local (ayuntamientos y diputaciones), regional y estatal.

1) En relacion a los datos analizados para la Entidades Locales (Ayuntamientos y Diputaciones), el
acceso a los datos se realiza a través de la pagina web del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas. En concreto, para el periodo 2010-2014 segun obligaciones reconocidas netas en euros. Y para el
afo 2015, segun los créditos definitivos. Se dispone de informacion sobre los presupuestos y liquidacion
de las entidades locales, obligadas por distintas normativas a la remisién de datos. La publicacion definitiva
consta de informacién agregada a nivel nacional, por comunidad auténoma y provincia, asi como
individualizada para cada entidad local que suministra informacion. Los datos presupuestarios definitivos
correspondientes al afio n, se publican a 31 de octubre del aflo n+2 en el caso de la liquidacion del
presupuesto. Antes de la publicacion, segun se recoge en la nota metodoldgica al efecto? se someten los
datos a un tratamiento previo de depuracién, consolidacion, imputacién y elevacion al total nacional. En
relacion al ambito subjetivo, la estadistica de la liquidacién de los presupuestos agrupa a las Entidades
locales territoriales de reconocimiento constitucional —municipios, provincias e islas— (articulos 137 y 141
CE).

Conviene sefalar que los datos se muestran desagregados por grupo de programas para la politica
de gasto de servicios sociales: datos segun clasificacion por programas y clasificacién econdémica; y datos
segun clasificacion por programas y estrato de poblacién.

Debemos destacar que para los aflos 2010-2013 no se exigia a los ayuntamientos menores de 5.000
habitantes cumplimentar la liquidacién segun la clasificacién por programas a un detalle de méas de un
digito. La desagregacion a dos digitos para esos afios es una estimacion y no se dispone de estimaciones a
tres digitos. Por ese motivo no suman los parciales de grupos de programas con el total de politica de
gasto. Para el afio 2014 si se dispone de informacion completa. Igualmente, a partir del afio 2013 no se
disponen de datos de los ayuntamientos de los territorios forales. Por lo tanto, las elevaciones de los datos
para esos dos afios corresponden al total de municipios de régimen comun.

Para la politica publica de proteccién social, se imputan los gastos llevados a cabo por la Entidad
local para desarrollar la asistencia social primaria: la promocion de la igualdad de género, promocion y
reinsercion social de marginados, asi como para la gestién de los servicios sociales; prestacion de servicios
a personas dependientes y de asistencia social, residencias de ancianos y otros de naturaleza analoga; la
evaluacién e informacion de situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a personas en
situacion o riesgo de exclusién social. También, incluyen las transferencias finalistas a entidades y familias
que colaboren en la consecucion de estos fines. Finalmente, se incluyen los gastos correspondientes a la
Administracion General, que corresponden a las actividades dirigidas a la planificacién, coordinacion,
control, organizacién, gestién administrativa y desarrollo de funciones de apoyo de los distintos centros
directivos que integran la politica de gasto. Para un nivel de desagregacion a dos digitos, se tipifican
cuatro grupos de programas: 230. Administracion General de servicios sociales; 231. Accién social; 232.
Promocion social; y 233. Asistencia a personas dependientes.

2) En relacién a los datos tratados para el conjunto de las Comunidades Autdbnomas. Los datos se
obtienen a partir de la consulta a los datos consolidados y registrados por las Comunidades Autdbnomas en
euros. Se considera la creacién o supresién de nuevos entes o la inclusion o exclusion por las CC.AA. de
otros preexistentes, en el ambito de consolidacion de sus presupuestos. El tratamiento se realiza
“depurado” seguln se muestra en las estadisticas de los presupuestos autondmicos, una vez eliminadas las
operaciones referidas a datos PAC (politica agricola comunitaria), IFL (intermediacion financiera local) y
operaciones similares (operaciones en las que la comunidad auténoma actia como mero intermediario de
fondos). Asi, se expresa el peso real de cada capitulo y politica de acuerdo con el gasto, en este caso, de
servicios sociales y promocién social.

3) En el ambito estatal se identifica dentro del conjunto de gasto publico, el gasto correspondiente
a la partida de gasto de proteccion social segun datos obtenidos de la actualizacion del Programa de

2http://www.minhap.gob.es/es-
ES/Areas%20Tematicas/Administracion%20Electronica/OVEELL/Paginas/PublicacionPresupuestosEELL.aspx
3 http://serviciostelematicosext.minhap.gob.es/SGCAL/PublicacionLiquidacion/html/AyudalC2011.htm
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Estabilidad 2015-2018% del Reino de Espafia y evolucion presupuestaria segun la clasificacion funcional de
gasto y conforme a las fuentes consultadas: Instituto Nacional de Estadistica y Ministerios de Economia y
Competitividad y Hacienda y Administraciones Publicas. Se desglosa por conceptos (Servicios publicos
generales, defensa, orden publico y seguridad, asuntos econdmicos, proteccién del medio ambiente,
vivienda y servicios comunitarios, salud, ocio, cultura y religion, educacion y proteccién social) para el
periodo 2010-2016 en millones de euros y en porcentaje sobre el PIB. La politica de proteccién social
comprende un conjunto de programas y servicios destinados a mejorar los niveles de proteccion de las
personas y grupos sociales mas vulnerables y desfavorecidos, mitigando situaciones de desamparo y
desigualdad social, a la vez que se refuerzan determinados aspectos sociales, al objeto de potenciar
actuaciones a favor de los colectivos con mayores dificultades sociales, en situacién de mayor riesgo o que
presentan situaciones de especial sensibilidad social.

4. Resultados

El documento, entre otros, del profesor Valentin Edo (2011) nos ofrece los presupuestos publicos, en el
ambito estatal, como el instrumento gubernamental mas eficaz para la consecucion de los diferentes
objetivos politicos. Un andlisis inicial nos aporta, fundamentalmente, esa visién cuantitativa de su
contenido. La diferencia existente entre un presupuesto inicial y el liquidado ofrece un escenario mas
completo a la gestion realizada. Bajo esa linea, el analisis sobre la evolucion de la politica de gasto para
servicios sociales y promocién social en los Ayuntamientos para el periodo 2010-2015.

El volumen de gasto liquidado en servicios sociales por los Ayuntamientos durante el periodo 2010-
2014, se eleva a los 17.537 millones de euros (2010: 4.050,6M€; 2011: 3.745,8M€; 2012: 3.434M€; 2013:
3.127,1M€; 2014: 3.179,8M€; 2015: 3.268,TM€). Con una tasa de variacion para el periodo 2015-2010 del -
19,3%. Y un porcentaje de gasto anual sobre el total liquidado que pasa del 23% al 18% durante el
periodo. Caida similar a la experimentada por el presupuesto liquidado total que pasa de los 56.178
millones de euros (23%, en 2010) a 45.873 millones de euros (19%, en 2014).

En un analisis del gasto social por su clasificacion econdmica, se observa que los gastos de personal
y corrientes (capitulos 1y 2) sustraen los mayores recursos, con porcentajes del 40% anual. El volumen de
gasto con origen en transferencias corrientes apenas experimenta cambio. Los gastos financieros y pasivos
experimentan un fuerte crecimiento, si bien, el peso de estas partidas sobre el gasto total no es relevante®.
Las inversiones reales se desploman al pasar de un porcentaje del 9% en 2010 al 2% en el afio 2014. En el
capitulo de inversiones, los recursos destinados suponen un 47% (2010) del total de inversiones del
periodo, mientras que en el aflo 2014 no superan el 8%. Dos conclusiones preliminares del anélisis: a) los
gastos de personal (-254,1 millones de euros) y de bienes y servicios (-270,842 millones de euros) parecen
tener un componente estructural que aporta un elemento de rigidez que debe ser tenido en cuenta; y b) el
gasto en inversion (-318,02 millones de euros) es el que mayor reduccion sufre durante este periodo.

Con un mayor grado de desagregacién, se observa que la partida que mayor dotacion tiene es la
(231) de accion social con un 48%; seguida de la (233) asistencia a dependientes con un 25% del total de
recursos; (230) de la administracién general de los servicios sociales, con un 17%; y de (232) promocién
social, con un 10%.

Los programas de accion social (231) se caracterizan por desarrollarse bajo un fuerte componente
estructural, ya que sus capitulos de personal se mantienen inalterados en porcentajes del 50% sobre el
total de recursos. Aun asi, el volumen total de gasto destinado a personal sufre una reduccién sensible (-
20%). Por lo tanto, se verifica el componente estructural del gasto. Y ademas, la posibilidad de que se
sucedan episodios de conflictividad social. Este programa sufre un doble impacto: en las cuantias
destinadas al personal de gestion directa e indirecta (el capitulo 2 sufre una caida de 8 puntos

4 http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/GabineteMinistro/Varios/PE%202015-18%2030_04_2015.pdf

® Gastos financieros en politica de gasto (23) para el afio 2014: 4,045 miles de euros. Pasivos financieros en politica de
gasto (23) para el afio 2014: 0,17 miles de euros. Gastos de personal en politica de gasto (23) en 2014: 1.335.069 miles
de euros. Gasto de bienes y servicios en politica de gasto (23) en 2014: 1.231.514 miles de euros.
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porcentuales con una disminucién de 205,5 millones de euros) y en las inversiones que se reducen en -
145,2 millones de euros®.

El segundo programa por volumen de gasto corresponde a (233) Asistencia a personas
dependientes con un 25% del total. El destino mas significativo de recursos se concentra en el gasto
corriente de bienes y servicios con porcentajes que pasan del 40% (589,8 millones de euros) al 50% (610,1
millones de euros). Es relevante este incremento cuando en términos globales el gasto cae un 20%. Por lo
tanto, los recursos se reorientan a la gestion indirecta en mayor medida que a la directa, que por otro lado,
también crece. Finalmente, la reduccion de las inversiones vuelve a ser un elemento comun (2010: 58
millones de euros; 2014: 8 millones de euros).

La pauta de comportamiento para los programas de administracion general de servicios sociales
(230) nos aporta la reduccién de las inversiones como elemento comun (-39,8 millones de euros) y su
estabilidad en las partidas de personal y transferencias corrientes, con niveles crecientes (del 25% al 30% y
del 9% al 11% del total de gasto, respectivamente).

El menor volumen de recursos se destina a los programas de promocion social (231) con evolucién
lineal del gasto corriente (capitulos 1 a 4) y la sensible reduccién de las inversiones que se ven reducidas
en tres cuartas partes de los créditos liquidados al inicio del periodo de estudio.

Por tramos de poblacién, los municipios que mas recursos destinan a servicios sociales y promocién
social se sittan en los 100.001 a 500.000 habitantes con 4.036 millones de euros (23% del total); seguidos
por aquellos con una poblacién entre los 5.001 a 20.000 habitantes, con 3.230 millones de euros (18%); a
continuacién, los comprendidos entre 20.0001 a 50.000 habitantes con 2.883 millones de euros; los
municipios con poblaciéon superior al millén de habitantes destinan 2.649 millones de euros (15%). Les
siguen los 6.825 municipios con poblacién inferior a 5.000 habitantes con 1.874 millones de euros (11%).
Existen 83 municipios, entre los 50.000 a 100.000 habitantes, que destinan 1.847 millones de euros (11%).
Finalmente, los municipios con poblacién entre los 500.000 a 1 milléon de habitantes, cierran este capitulo
al destinar 1.015 millones de euros (6%).

En el anélisis sobre la evolucion de la politica de gasto para servicios sociales y promocion social en
las Diputaciones de régimen comun para el periodo 2010-2015, el gasto total liquidado para todas las
partidas de gasto, incluida la de servicios sociales y promocion social, en el periodo 2014-2010 se sitla en
los 30.686,2 millones de euros (2014: 6.065,7M¢€; 2013: 5.716,4M¥€; 2012: 5.851,8M€; 2011: 6.430,8M€; 2010:
6.621,3M€). En relacién a los créditos iniciales del presupuesto 2015, se destina un 28,72% a las
actuaciones de caracter general; seguido de las de caracter econémico de desarrollo de infraestructuras
basicas y de transportes y actuaciones en materia de comercio e industria (16,81%); de proteccion social
con actuaciones de caracter benéfico-asistencial y atencién a grupos con especiales necesidades (16,46%);
servicios publicos béasicos obligatorios en materia de seguridad, movilidad ciudadana o medio ambiente
(14,48%); produccion de caracter preferente con el desarrollo de iniciativas en materia de sanidad,
educacion y cultura (13,97%); y servicio de la deuda (9,56%).

El volumen de gasto liquidado en servicios sociales por las Diputaciones durante el periodo 2010-
2014, se eleva a los 3.860,2 millones de euros (2010: 835,57M€; 2011: 812,62M¢€; 2012: 743M¥€; 2013:
741,92M€; 2014: 727,29M€; 2015: 1.222,69M€). Con una tasa de variacion para el periodo 2015-2010 del
46,3%.

En relacién a la clasificacion econdmica el mayor porcentaje se destina a los gastos de estructura,
con un 42%. El personal, supone un 28% y el gasto corriente, un 14%. Ademas, a las transferencias
corrientes se destinan el 19% de los recursos y un 14% a inversiones. Finalmente, la carga financiera (10%)
y transferencias de capital (11%) y activos financieros (1%) completan el desglose segun esta clasificacion.

Conforme a lo observado en la evolucion presupuestaria de las Diputaciones Provinciales deben
plantearse dos observaciones.

a) La importancia que tiene el capitulo de personal en determinados programas. En concreto, y tal
como se ha sefalado, la rigidez en programas relacionados con los servicios sociales necesita de un analisis
en detalle para evitar posibles conflictos: evaluacion del impacto de la disminucién de recursos directos a
los usuarios receptores del servicio; y valoracion de la conflictividad derivada de la disminucién de
profesionales que prestan servicio a un niUmero cada vez mayor de usuarios dada la pirdmide poblacional
espafiola.

¢ Inversiones en 2014 para el programa (231) Accién Social: 27.511 miles de euros. Gasto de personal en 2014 para el
programa (231) Accion Social: 673.297 miles de euros.
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b) La planificacion estratégica para la prestacion de determinados servicios al ciudadano, en
especial, los relacionados con los servicios sociales, que reducen su gasto en el periodo,
fundamentalmente, por paralizacién de inversiones. Y que, ademas, cuentan con una estructura de
personal al servicio de la Administracién més elevada que en otros programas’.

En el analisis sobre la evolucion de la politica de gasto para servicios sociales y promocién social
para el conjunto de las Comunidades Autonomas en el periodo 2010-2015, se toma como referencia los
estudios basados en la importancia de un analisis presupuestario orientado a indagar en la convergencia
entre paises para una misma tipologia de gasto (Tranchez y Herrero, 2014). Bajo este enfoque, es relevante
la justificacion que un estudio de detalle multinivel puede perseguir, entre otros objetivos, para identificar
politicas publicas de gasto social como factor de correccion de la desigualdad en una economia de
mercado (Bandrés, 2016). Y también, es determinante la vision que aporta (Ayala, 2016) sobre las
tendencias y necesidades futuras de reforma para poder asentar estrategias comunes, por ejemplo, de
lucha contra la pobreza. En este marco, se desarrolla un estudio comparado por regiones sobre una misma
tipologia de gasto. Se obtienen las siguientes conclusiones:

La evolucion de la politica publica de servicios sociales y promocién social experimenta para el
conjunto de las Comunidades Autéonomas, en el periodo estudiado, una reduccién de gasto tanto en
términos absolutos como en relativos. El volumen de gasto durante el periodo 2010-2014, se eleva a los
55.901,1 millones de euros (2010: 11.760,9M§€; 2011: 11.927,6M€; 2012: 11.216,5M€; 2013: 10.489,2M€;
2014: 10.506,9M€; 2015: 11.069,2M€). Con una tasa de variacion para el periodo 2015-2010 del -5,90%. En
un desglose por Comunidades Auténomas (en adelante, CC.AA.) durante el periodo de estudio (ver Tabla
1), hay que sefialar:

a) La evolucion de los recursos destinados por las CC.AA. a las politicas de gasto de servicios
sociales y promocion social han experimentado un comportamiento desigual. Si bien, éste viene
caracterizado por mantener una evolucion asimétrica.

— En 4 CCAA. los recursos han aumentado. La Comunidad de Madrid experimenta una variacion
gue se sitla en el 30,8%. Del conjunto de recursos destinados a este fin, en términos relativos su
peso aumenta en 4 puntos.

— La Comunidad Valenciana, con un 20,1%; el Pais Vasco, con un 15,1%; y Asturias, con un 12,4%
completan las CC.AA. que aumentaron sus recursos en este periodo.

—  Elresto de CC.AA. experimentan un ajuste. En algun caso, se llegan a superar tasas del 20%, como
en Castilla-Mancha (-25,2%) y en Baleares (-24,3%). En importancia relativa apenas experimentan
cambios.

b) En términos absolutos, es relevante la reduccidon presupuestaria experimentada en 3 CC.AA.
Catalufia, con 373,8 millones de euros; Castilla-Mancha, con 212,1 millones de euros; y Andalucia, con
163,5 millones de euros. Son las administraciones regionales que mayores ajustes experimentan.

En el andlisis sobre la evolucion de la politica de gasto para proteccién social incluida en los
Presupuestos Generales del Estado en el periodo 2.010-2.016, la vision de una evaluacion comparada de la
gobernanza multinivel del gasto publico y sus mecanismos de control abre una linea de investigacion
novedosa que identifica problemas de control y auditoria dentro de una gestién compartida. En un
contexto social caracterizado por el riesgo sistémico, el gasto publico se ve amenazado por numerosos
problemas de fraude y de gestidn ineficiente, que redunda en la credibilidad de la institucién, en este caso,
europea (Martin Porras, 2013).

" Por ejemplo, para este caso concreto, ahondar en las técnicas procedentes en materia de innovacion social puede ser
una propuesta a estudiar. http://www.inap.es/innovacion-social. (Arenilla Sdenz y Garcia Vegas, 2013).
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Tabla 1. Desglose funcional politica de gasto (23) Servicios sociales y promocion social por
Comunidades Autbnomas (euros).

20108 2015°
Datos liquidacién Datos Presupuesto
Obligaciones % sobre Crédito inicial % sobre Variacion

, total 2015-2010

C. Auténoma Depuradas total Depurado

IFLy PAC IFLy PAC
Andalucia 2.131.210.422,75 18% 1.967.678.469,00 18% -7,7%
Aragoén 365.799.168,88 3% 318.743.673,55 3% -12,9%
Asturias 340.242.028,60 3% 382.548.918,00 3% 12,4%
llles Balears 126.723.858,24 1% 95.930.600,00 1% -24,3%
Canarias 281.230.605,63 2% 277.000.576,00 3% -1,5%
Cantabria 236.393.457,70 2% 210.552.702,00 2% -10,9%
Castilla-Ledn 852.319.989,60 7% 702.861.173,00 6% -17,5%
C-Mancha 840.370.352,82 7% 628.208.110,00 6% -25,2%
Catalufia 2.319.643.926,68 20% 1.945.763.840,61 18% -16,1%
Extremadura 477.064.761,19 4% 403.322.299,00 4% -15,5%
Galicia 641.265.002,31 5% 523.541.220,00 5% -18,4%
Madrid 1.095.805.613,86 9% 1.433.551.800,00 13% 30,8%
Murcia 364.886.236,13 3% 299.732.125,00 3% -17,9%
Navarra 331.166.990,86 3% 312.921.209,00 3% -5,5%
Pais Vasco 523.350.647,00 4% 602.366.312,00 5% 151%
Rioja 119.864.794,49 1% 107.135.809,00 1% -10,6%
C. Valenciana 713.612.559,66 6% 857.381.460,00 8% 20,1%
Total 11.760.950.416,40 100% 11.069.240.296,16 100% -5,9%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

La medicién de los efectos redistributivos del gasto publico en la Unidén Europea, donde se
demuestra que las politicas publicas de gasto social por paises ofrecen diferente impacto respecto a la
lucha contra la pobreza que, en la busqueda de una mayor equidad en la distribucion de la renta, al
menos, en tiempos de crisis econdémica (Molina et al., 2013).

Y la aportacion realizada por Lago Pefias y Martinez Vazquez (2016) desde una perspectiva
comparada, que por motivos de espacio no desarrollaremos en este trabajo, bajo dos referencias basicas
conforme a la media de la UE-25 y los paises de la OCDE, donde se analiza el gasto publico en términos de
eficiencia, equidad y la estabilidad macroecondmica, ayuda a completar el marco de referencia desde
donde enfocar una anélisis del impacto de la evolucion del gasto de la politica publica de proteccién social
estatal dentro del conjunto de las Administraciones territoriales espafolas.

Bajo la perspectiva anterior, el gasto estatal identificado con la politica publica de proteccién social
se eleva a los 1.282.738M&, con un incremento de 8.201M§, el equivalente a un 4,57% de subida respecto a
los recursos destinados en el ejercicio 2.010.

Tabla 2. Administracién General del Estado. 2010-2016.

. .. . Ocio,

o Se’I‘VIF 108 ,Orciien Asuntos Protecqon V|V|er1c4]a y cultura ., Proteccion TOTAL
Afio  publicos Defensa Publicoy P medio servicios Salud Educacion -

- Econdémicos : . y social GASTO

generales Seguridad ambiente  comunitarios L

religién

2010 59.970 11.267 23.385 62.550 11.358 7.573 71080 17.861 48.492 179.178 492.714
2011 66.326 11.138 23.229 53.856 10.174 6.063 69.240 16.214 47.137 180.104  483.481
2012 68.921 9.679 21.194 43.833 9.302 4824 64.685 12.653 43.307 182.605 461.003
2013 73339 9.862 21.048 41.656 8.621 4.681 63.152  11.809 42.079 184.293  460.540
2014 72.002 9.023 21.064 44817 8.701 5171 63339 11.992 42.298 183.443  461.850
2015 72379 10.535 21.458 42.624 8.798 4862 64.130 12.169 43.249 185.736  465.940
2016 71.345 10.759 21.598 42.955 8.864 4.902 64487 12.256 43.506 187.379  468.051

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos MINHAP.

8 https://serviciostelematicosext.minhap.gob.es/SGCAL/publicacionliquidacion/aspx/menulnicio.aspx
® https://serviciostelematicosext.minhap.gob.es/SGCAL/publicacionpresupuestos/aspx/inicio.aspx
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Respecto al total de gasto liquidado por el conjunto de politicas publicas en el periodo (3.293.590
millones de euros) su peso se eleva en 4 puntos porcentuales. Sin duda, la partida destinada a proteccién
social es a la que mas gasto se destina en comparacion con otras partidas presupuestarias. Su porcentaje
respecto del total de gasto se eleva durante el periodo estudiado. El 40% del total de gasto se destina a la
partida de proteccién social. En este sentido, esta tipologia de gasto parece ofrecer un elemento de
integracion y cohesién social evidente. Y por otro lado, palia el comportamiento seguido en el resto de
administraciones territoriales (corporaciones locales y administracion regional).

Tabla 3. Evolucién politica publica (23) por gasto per capita en las Administraciones Publicas. 2010.2015.

Servicios Sociales Variacion Variacion Poblacién Poblacién Variacion
” . 2010* 2015** absoluta relativa absoluta

Y proteccion social 2010-2015_ 2010-2015 | 2010 201 5410-9015
Gasto per capita CC.LL. (A+B) 103,92 96,32 -7,60 -731%

Gasto per capita Aytos (A) 86,15 70,10 -16,05 -18,63%

Gasto per capita Diputaciones (B) 17,77 26,22 8,45 47,55%

Gasto per capita CC.AA. 250,12 237,41 -12,71 -5,08%

Andalucia 257,52 234,26 -23,26 -9,03% 8.276.017 8.399.618 123.601
Aragoén 272,13 240,31 -31,82 -11,69% 1.344.184 1.326.403 -17.781
Asturias 315,89 364,38 48,49 15,35% 1.077.103 1.049.875 -27.228
llles Balears 116,94 85,27 -31,67 -27,08% 1.083.683 1.124.972 41.289
Canarias 137,51 130,28 -7,23 -5,26% 2.045.168 2.126.144 80.976
Cantabria 401,68 359,70 -41,98 -10,45% 588.518 585.359 -3.159
Castilla-Leon 334,58 283,63 -50,95 -15,23% 2.547.408 2.478.079 -69.329
Castilla La Mancha 403,16 304,55 -98,61 -24,46% 2.084.470 2.062.767 -21.703
Catalufa 310,80 263,05 -47,75 -15,36% 7.463.471 7.396.991 -66.480
Extremadura 433,85 369,47 -64,38 -14,84% 1.099.605 1.091.623 -7.982
Galicia 231,30 191,45 -39,85 -17,23% 2.772.457 2.734.656 -37.801
Madrid 171,93 224,51 52,58 30,58% 6.373.532 6.385.298 11.766
Murcia 251,03 204,77 -46,26 -18,43% 1.453.545 1.463.773 10.228
Navarra 523,16 491,70 -31,46 -6,01% 633.017 636.402 3.385
Pais Vasco 240,12 278,22 38,10 15,87% 2.179.532 2.165.100 -14.432
Rioja 374,65 341,67 -32,98 -8,80% 319.939 313.569 -6.370
Comunidad Valenciana 143,02 173,57 30,55 21,36% 4.989.631 4.939.674 -49.957
Gasto per capita AGE 3.810,59 3.983,67 173,08 4,54% 46.331.280 46.280.303 -50.977
Total gasto 4.164,63 4.317,40 152,77 3,67%

Fuente: Elaboracion propia.

Una vez concluidos los ejercicios sobre la perspectiva desagregada del gasto en proteccién social
por subsectores de la Administracion, es necesario orientar el analisis conforme a la linea sugerida en los
trabajos de De la Fuente y Vives (2003), Quiroga y Navarro (2003) y Rodriguez-Contreras (2012) para
obtener la evolucion de los recursos destinados a servicios sociales y proteccion social per capita.

La evolucién del gasto per capita por Administraciones integra una compensacién bajo una
dindmica asimétrica.

a) Por un lado, a una caida inferior del gasto per céapita observado en los ayuntamientos y las
entidades regionales se agrega a una evolucion positiva en términos per capita de las diputaciones y del
Estado.

b) La asimetria se vuelve a identificar en el sector de las Comunidades Autéonomas. Con una
evolucion positiva de 4 CC.AA. que no logra compensar el impacto negativo del resto de CC.AA.

c) Se constata la existencia de una sola CC.AA. que experimenta un incremento de recursos
destinados a los servicios sociales y la promocién social, a pesar del aumento poblacional en este periodo.
De manera distinta, este efecto se convierte en acumulativo al ajuste de gasto per capita experimentado en
otras CC.AA.
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Ademas, si al analisis anterior, incorporamos, a los distintos niveles de desagregacién, una
orientacion “condicionada” para el analisis del gasto social, conforme al cumplimiento de los principios
presupuestarios tradicionales en un escenario marcado por una evidente disciplina fiscal (Zapico, 2010) y el
analisis en términos de sostenibilidad que debe incorporar la ejecucién del gasto (Pérez-Beneyto, 2013),
proponemos el estudio de la evolucidon presupuestaria por subsectores territoriales partiendo de un
escenario base (2010) aun exento de la aplicacion de la reforma del articulo 135 de la Constitucion
Espafola y el desarrollo del cuerpo normativo inherente a esa modificacion'® que, a partir de su
aprobacién en septiembre de 2011, va "acomodando” la evolucién del conjunto de las Administraciones
territoriales.

Tabla 4. Evolucién politica publica respecto a afio base (2010) en las Administraciones Publicas. 2010-2015.

Servicios
Sociales y Evolucién
promocién 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2010-2015 por
. (Afio base= A.B.) (miles €)
social por subsector
subsectores
Ayuntamientos 4050.603 3745898 3434017  3.127.134  3.179.836 3268145  20.805.633
Diferencia A.B. 304705  -616586  -923.469  -870.767  -782458  -3.497.985 -26%
Diputaciones 835.574 812.625 743.005 741.929 727298  1.222.691 5.083.122
Diferencia A.B. -22.949 -92.569 93645  -108.276 387.117 69.678 1%
CCAA. 11.760.950  11.927.668 11216501 10.489.237 10506935 11.069.240  66.970.531
Diferencia A.B. 166718 -544.449  -1271713  -1254.015  -691.710  -3.595.169 27%
AGE 179.178.000 180.104.000 182.605.000 184.293.000 183443.000 185.736.000 1.095.359.000
Diferencia A.B. 926000  3427.000 5115000 4265000 6558000  20.291.000 153%
E:fi‘;';ido 195.825.127 196.590.191 197.998.523 198.651.300 197.857.069 201.296.076 1.188.218.286
Resultado - 765064 2173396  2.826.173 2031942 5470949  13.267.524 100%
diferencia A.B.
Evolucion anual - 5.77% 16,38% 21,30% 15,32% 21,24% 100,00%

Fuente: Elaboracion propia.

Los resultados ofrecen, de nuevo, una misma pauta de comportamiento por Administraciones
territoriales. La dotacion presupuestaria estatal y, de forma testimonial, de las Diputaciones Provinciales
ofrece un resultado positivo. Mientras que se identifica un ajuste similar, en términos de gasto
presupuestario, tanto por parte de los Ayuntamientos como de las Comunidades Autonomas. Asi, en un
marco de recesion econémica, se expresa una naturaleza contraciclica.

Otro factor de analisis, tal como exponen los estudios del CIS, es la perceptibilidad ciudadana de la
naturaleza del gasto: dos de las tres administraciones territoriales mas cercanas al ciudadano, la local y
autondmica, actian reduciendo recursos. Frente a ellas, la estatal, que es la mas lejana. Y, quizas, la mas
desconocida para el ciudadano que vive en la urbe, las diputaciones, son las que equilibran positivamente
el resultado final.

5. La evolucién del gasto social y su relacién con la deuda publica y el PIB

Como ya hemos avanzado, al analisis territorializado deben sumarse variables relacionadas con el ciclo
econdmico, que nos permitan integrar una descripcion mas enriquecedora de la realidad relacionada con
el gasto de uno de los principales pilares de nuestro estado del bienestar en el periodo 2010-2015. Los
trabajos sobre el gasto publico, PIB, crisis econémica, convergencia y desigualdad (Ariza, 2013; Dominguez,
2014; Goerlich et al, 2002; Lépez del Paso, 2013; Massa, 2015; Sanchez y Navarro, 2014; Tranchez y

0 Entre otras, la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera; Ley
Organica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda comercial en el sector publico; Ley 27/2013, de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local.
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Herrero, 2014) nos ofrecen una evolucién comparada en el estudio de variables, aunque no llegan a
expresar la relacion entre el gasto territorializado de proteccion social y la evolucidn de la riqueza y deuda.

Tabla 5. Clasificacion territorial de la evolucién politica publica de gasto social y su relacion con las
variables econémicas de PIB y Deuda. 2010-2015.

Gasto Gasto
Servicios Servicios ., .
. . Evolucién Evolucién
Sociales y Sociales y Deuda Deuda
Conceptos L L GPS deuda
proteccion  proteccion 2015-2010 2010 2015 2015-2010
social (GPS) social (GPS)
2010 2015
Corporaciones locales -CC.LL.-(per capita -p.c.-) en € 103,92 96,32 -7,6 753,98 753,84 -0,14
Comunidades autébnomas -CC.AA.- (p.c.) en € 250,12 237,41 -12,71 2.624,78 5.603,70 2.978,92
Administracion General del Estado -AGE- (p.c.) en € 3.810,59 3.983,67 173,08 | 10.429,08 16.597,81 6.168,73
Total p.c.en € 4.164,63 4.317,40 152,77 | 13.807,84 22.955,35 9.147,51
GPS - Deuda / PIB para CC.LL. 0,4% 0,3% -0,1% 3,3% 3,3% 0,0%
GPS - Deuda / PIB para CC.AA. 1,1% 1,0% -0,1% 11,4% 24,2% 12,8%
GPS - Deuda / PIB para AGE 16,6% 17,2% 0,6% 45,4% 71,6% 26,2%
Total GPS - Deuda / PIB 18,1% 18,5% 0,4% 60,1% 99,1% 39,0%

Fuente: Elaboracion propia.

Para el subsector de las Corporaciones Locales, se produce un ajuste bajo un mayor endeudamiento
hasta el aflo 2012, que pasa a sanearse en el periodo 2013-2015, situando la deuda respecto al PIB a
niveles ligeramente inferiores al periodo inicial (2010). El subsector de la Administracién regional, que
recoge un ajuste similar de gasto al realizado por las entidades locales, se afiade un notable crecimiento de
su deuda respecto al PIB para todas las CC.AA. Finalmente, al efecto compensatorio estatal respecto a las
reducciones de gasto local y regional, debe relacionarse un avance de casi 40 puntos porcentuales
respecto al PIB en la deuda PDE, pasando de los 649.258M€ a los 1.070.279M£. En este caso, se identifica
un elemento de debilidad. Si bien, ganar tiempo y acomodar la senda de ingresos al gasto (y al pago)
parece convertirse en una decision estratégica conforme a los objetivos de crecimiento econémico y
empleo (graficos 1y 2).

Asi, los trabajos orientados a explicar los efectos de la evolucién de la proteccién social (Lopez del
Raso, 2014; Mufioz del Bustillo, 2013; Quiroga y Navarro, 2003) muestran una preocupacion por explicar su
incidencia en la desagregacién por capitulos del gasto en proteccion social o en la distribucion de la renta
y la riqueza, pero a la vista de los resultados obtenidos, carecen de esa perspectiva territorializada de la
evolucion del gasto per cépita en proteccion social que incorpore la evolucion de la riqueza y la deuda
dentro de la gestion publica desarrollada por las Administraciones territoriales. En este sentido, tan
importante es la medicién de la desigualdad, como la identificacién del esfuerzo territorial desagregado. La
mejor proteccion social que se puede ofrecer a los ciudadanos también nos ofrece una pauta de
comportamiento en términos de evolucion de deuda y crecimiento. Y ese nivel de "deconstruccién” es una
observacion a la que, como vemos, no se puede renunciar para obtener una explicacion mas completa de
los motivos y situacion en la que se desarrollan determinadas politicas publicas, entre ellas, las de
contenido social.

7. La evolucion del procedimiento de déficit excesivo por Administraciones y su relacién con la politica
publica de gasto social

Sobre la base argumental anterior, otras propuestas realizadas en relacién al crecimiento econdémico,
distribucién de la renta y exclusién social nos ofrecen una visién interesante aunque igualmente inacabada
de la problematica sobre la gestion publica en la evolucion de este tipo de gasto (Gonzélez-Rodriguez et
al., 2010; Lorenzo, 2014; Lorenzo y Renes, 2013; Martin, 2013; Ochando, 2010).
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Otro elemento de analisis que es considerado, de manera parcial, por los trabajos citados y que
pasa inadvertido para gran parte de los ciudadanos administrados. Se denomina “procedimiento de déficit
excesivo"!!. Espafia, y por ende, el conjunto de las administraciones publicas espafiolas estaran inmersas en
el cumplimiento de una rebaja de déficit piblico a un nivel inferior al 3% hasta el afio 20172, Y tras este
objetivo, nos enfrentaremos al proceso de reduccion de deuda. Por lo tanto, la consolidacién de un nivel
de déficit adecuado esta lejos de ser invisible y voluntario y guarda una relacion directa con el principio de
estabilidad presupuestaria y el nuevo marco regulatorio vinculado al maximo nivel constitucional.

Si bien es cierto que, los impactos de las medidas de estabilidad presupuestaria quedan recogidos
en trabajos sobre el sistema de autonomia y atencion a la dependencia (Montserrat, 2015), el sistema
sanitario publico/privado (Rodriguez-Contreras, 2012) y, de manera indirecta, sobre economia sumergida
(Lopez Raso, 2013). Se echa en falta, una vez mas, un andlisis de su incidencia que demuestre el factor
limitador que impone sobre las actuaciones de gestién del conjunto de las entidades territoriales.

El ajuste de gasto social para las Corporaciones Locales se traslada, en términos de estabilidad
presupuestaria, hacia una correccion de ingresos y gastos que deriva en sucesivas desviaciones positivas
que logran generar recursos para el resto de las Administraciones. Y en definitiva, coadyuvan a conseguir el
objetivo de déficit del Reino de Espafa. Notese, que una desviacion positiva de 0,44% del PIB en el afo
2015, supone una aportacion de mas de 4.000 millones de euros en un afio. Recuérdese, que el ajuste de la
Administracion local en el periodo estudiado, 4 afios, es de 3.428 millones de euros con cargo a programas
de contenido social. Este ejercicio viene forzado por un escenario de disciplina presupuestaria, cuyo factor
limitador mas relevante se denomina “regla de gasto™".

La capacidad de la Administracion general del Estado para acotar el nivel de actuacién regional se
estd demostrando bastante mas limitado, entre otros, por motivos constitucionales, administrativos y de
gestion. En este caso, a un ajuste de gasto, en concreto, para las politicas sociales desarrolladas por las
CC.AA. de 3.595 millones de euros, le complementa un aumento notable de deuda (se duplica). Y ademas,
se obtiene un incumplimiento en los objetivos de déficit del subsector en casi un punto porcentual sobre el
PIB (-0,96% sobre PIB, en afio 2015). En este sentido, el Gobierno de Espafia recibe una recomendacion
autonoma (de la Comision Europea, de fecha 09-03-2016) donde se exige "adoptar medidas para
correccion a tiempo y de forma permanente del déficit excesivo, incluyendo los instrumentos preventivos y
correctivos de la Ley de estabilidad para controlar las desviaciones en el déficit, deuda y regla de gasto de
los gobiernos regionales”.

Esta recomendacion supondra futuras tensiones en relacién a la evolucidn del gasto, entre otros, de
tipologia social para este subsector de la Administracion. Y volvera a constatar la necesidad de buscar una
solucion asimétrica para este sector (;soluciones distintas para comportamientos divergentes?).

Finalmente, en el analisis del marco PDE para el Estado, ofrece un “sobrecumplimiento” en casi 4
décimas respecto del objetivo (2015). No obstante, respecto a la Seguridad Social se constata una
desviacion del objetivo de 6 décimas™.

La cobertura estatal, como ya se ha adelantado, ofrece un impacto definitivo no solo en el
desarrollo de las politicas sociales. Ademas, es un elemento vertebrador de las politicas publicas que se
desarrollan. Si bien, el subsector de la Seguridad Social afiade un elemento de inestabilidad a acumular
como factor negativo junto con los niveles descritos de deuda. Un ejercicio sobre el impacto del PDE en el
conjunto de las Administraciones territoriales es el que considera el siguiente escenario.

" Espafa. “La Comision recomienda prorrogar dos afos el plazo para Espafa, de forma que el pais ponga fin a la actual
situacion de déficit excesivo de aqui a 2016. Espafia debe mejorar el saldo presupuestario estructural en un 1,1 % del PIB
en 2013, un 0,8 % del PIB en 2014, un 0,8 % del PIB en 2015, y un 1,2 % del PIB en 2016, a fin de lograr que el déficit
publico global sea inferior al valor de referencia del 3 % del PIB en 2016, segun las previsiones de primavera de 2013 de
los servicios de la Comision. Los objetivos de déficit correspondientes seran el 6,5 % del PIB en 2013, el 5,8 % del PIB en
2014, el 42 % del PIB en 2015, y el 2,8 % del PIB en 2016". Nota a 29.05.2013. http://europa.eu/rapid/press-
release_ MEMO-13-463_es.htm.

12 Plan presupuestario 2016. Reino de Espaiia.
http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/GabineteMinistro/Varios/11-09-
15%20%20PLAN%20PRESUPUESTARIO%202016%20-%20VF.pdf

13 1.0 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera

4 Datos MINHAP. Ejecucion ajustada del presupuesto de gastos, y desviacion de la ejecucién en los ingresos, por
escenario de inflacién reducida, muy alejada del objetivo de estabilidad del 2% del BCE.
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Tabla 6. Evolucioén interanual y por subsectores de la AA.PP. en el objetivo de déficit publico (PDE).

Equivalencia Esfuerzo
Evolucién Administraciones 5,16 5011 012-2011 2013-2012 2014-2013 2015-2014 2015-2010 1décima= POT AAPP:
Pdblicas (AA.PP) (% sobre
1.000M€
total)

Administracién central 0,27 1,02 -0,23 0,91 1,04 3,01 30.100 68%
Administracién regional -0,18 1,49 0,29 -0,18 0,09 1,51 15.100 34%
Administracion local 0,12 0,72 0,23 0,02 -0,13 0,96 9.600 22%
Fondos de la Seguridad Social 0,13 -0,88 -0,14 0,08 -0,22 -1,03 -10.300 -23%
Total subsectores (evol. anual) 0,34 2,35 0,15 0,83 0,78 4,45 44.500 100%
Equivalencia 1 décima =
1.000Mé 3.400 23.500 1.500 8.300 7.800 44,500
Esfuerzo anual (% sobre total) 8% 53% 3% 19% 18% 100%

Fuente: Elaboracion propia.

Y sin duda, esta evolucién conviene relacionarla con la proyeccion presupuestaria incorporada en la
actualizacién del Programa de Estabilidad 2015-2018. En su clasificacion funcional del gasto, se observa
que la mayor reduccion se dara en servicios generales y también en la funcion de proteccion social, si bien
las proyecciones incorporan que la minoracion del gasto es consecuencia de una reducciéon en desempleo
por evolucidon del ciclo. No obstante, la partida de proteccién social seguird siendo la mas importante al
contener el gasto en pensiones, componente de gasto mas estructural. Asi, la prevision de la ratio de
gasto/PIB que se reduce en 5 puntos porcentuales al quedar la evolucion del gasto nominal por debajo del
crecimiento del PIB.

Por lo expuesto, se constata que la evolucion en el cumplimiento del PDE es un factor limitativo de
primer orden en el desarrollo de las actuaciones de las administraciones territoriales. Y pone en valor, una
vez mas, el esfuerzo y las limitaciones inherentes al desarrollo de las politicas publicas de gasto y, en
concreto, en las relacionadas con las de naturaleza social. Se reafirma la necesidad de incorporar en el
marco de los estudios que se desarrollan esta nueva circunstancia. La visién integral de la evolucién del
gasto propone, nuevamente, la incorporacion de elementos desagregados y en apariencia no relacionados.

8. Conclusiones

Del andlisis sobre la evolucion temporal (2010-2015) del gasto territorializado en prestacion social se
obtienen unas conclusiones preliminares que solo explican de manera parcial, la complejidad de las
actuaciones desarrolladas por las diferentes Administraciones. Este enfoque de una Administracién hacia
adentro y de arriba abajo difiere al de la mayoria de trabajos sobre desigualdad y lucha contra la pobreza
que presta su atencién en la distribucién de la renta en el ciudadano. Y también, de aquellos estudios
sobre la perceptibilidad de los servicios desde una valoracion del administrado. Por lo tanto, se visualizan
tres orientaciones distintas para un mismo analisis sobre la evolucion de las politicas publicas, en este caso,
de proteccién social.

Bajo la perspectiva de la valoracion ciudadana o de aquella que analiza la renta y la pobreza para
este periodo, se concluye un deterioro acumulado cuya consecuencia mas inmediata se traslada en un
creciente malestar por el empeoramiento de los servicios relacionados con la proteccion social. Sin tener
en cuenta la diversidad de la metodologia utilizada para llegar a describir la realidad tal como la expresan
diferentes trabajos de la literatura consultada. Se echa en falta una vision mas pedagdgica de las causas
que ofrecen determinados resultados y también, sobre el sujeto pasivo en el que se sitian: el individuo
versus la administracién que presta servicios al ciudadano.

Es del todo cierto que cualquier politica publica se destina al ciudadano y que éste emite su
opinién. La evaluacion y seguimiento del impacto de las actuaciones en el ciudadano debe ser, también, un
ejercicio imprescindible para saber como se desarrolla la gestion de los recursos conforme al mismo
periodo de referencia.

En principio, en un simple acopio de datos a nivel territorial de la utilizacion de las politicas publicas
de proteccién social tenemos: una administracion local que reduce en casi un 20%, de 4.050 millones de
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euros (en adelante, M€) en 2010 a los 3.268M€ en 2015; una mayor dotacién de recursos gestionados por
las Diputaciones, al pasar de los 835M€ en 2.010 a los 1.222M€ en 2.015; una estructura regional que
reduce en un porcentaje similar (-5,9%) los recursos destinados a las prestaciones sociales, al pasar de los
11.760M€ liquidados en 2010 a los 11.069M€ en créditos iniciales del afo 2015; y finalmente, un gasto
estatal que se incrementa durante el periodo 2010 a 2015 en 8.201M€ hasta situarse en los 468.056M¢€,
llegando a destinar el 40% del total de gasto liquidado durante este periodo a cumplir con la finalidad de
proteccion social.

Si el andlisis anterior, se enriquece con valoraciones cualitativas que puedan ser Utiles para adecuar
la orientacion de unos servicios caracterizados por la heterogeneidad, inframunicipalismo, la debilidad
financiera, la fragmentacion municipal, el factor de dependencia, o la discapacidad, se obtiene: en el
ambito de las Corporaciones Locales —Ayuntamientos y Diputaciones—: a) la necesidad de analizar el
impacto de los menores recursos destinados a los usuarios directos de los servicios; b) la valoraciéon de una
conflictividad derivada de una reduccién de profesionales en el servicio bajo un nimero de usuarios
creciente, al menos, por pirdmide poblacion; y c) la necesaria planificacién estratégica de la inversiones
destinadas a los servicios de finalidad social. En el &mbito regional, el escenario asimétrico que se obtiene
guarda relacién con factores como la heterogeneidad municipal, la dispersion o el envejecimiento, si bien,
la reduccion del gasto, el crecimiento de la deuda y la dimension constitucional, administrativa y de
gestion de los servicios publicos fundamentales, entre ellos los servicios sociales, que se sitlan en esta
estructura identifican la necesaria planificacién de la sostenibilidad en el gasto y la complementariedad y
coordinacion de las actuaciones con otras Administraciones. Finalmente, en el desarrollo de las actuaciones
a nivel estatal, la respuesta ofrece una vision integradora, vertebradora y de cohesion social cuya
proyeccién futura determina un gasto de caracter estructural al mismo tiempo que posee una naturaleza
contraciclica.

En términos cuantitativos y cualitativos el gasto destinado a la proteccién social se sitla en el
epicentro de la sociedad del bienestar. Y muestra su eficacia (hacer cosas) aunque parezca reducir su
eficiencia (hacer las cosas bien) segln la valoracién ciudadana y de los estudios de desigualdad y pobreza.

Parece que la aplicacion de las politicas publicas de contenido social sigue una realidad paralela
entre una aplicaciéon presupuestaria creciente (13.267M€ mas en el aflo 2015 en el conjunto de las
Administraciones respecto a 2010) y un nivel de impacto decreciente en el ciudadano (valoracién, nivel de
distribucién en renta y pobreza). Esto sucede, a pesar, de alcanzarse un mayor gasto per capita en
proteccion social si se compara el inicio con el final del periodo estudiado; del esfuerzo por el
mantenimiento de los servicios a costa de un mayor endeudamiento, al menos, en las administraciones
estatal y regional; y, conforme a un PDE con unos objetivos de déficit publico que han reducido el nivel de
gasto en 44.500M€.

La perspectiva de la Administracion territorial nos ofrece un esquema que es necesario traducir ante
la opinién publica. Por ello, es necesario enriquecer una vision excesivamente reduccionista que solo
focaliza su atencion en unos niveles de renta y riqueza inferiores al principio del periodo analizado.

Los esfuerzos que se realizan desde las distintas administraciones no deben quedar ocultos o
enmarcados en la descripcién de una parte de la realidad, en algun caso, de forma genérica. Es necesario
fijar referencias de indole territorial que permitan mostrar como se gestionan uno de los resortes de la
sociedad del bienestar en unas circunstancias como las que vivimos: la incorporacién de la dimension
pedagdgica del anclaje territorial de las politicas publicas de proteccion social.

A la parte econdmica, con una de las mayores crisis sufridas en la historia de nuestro pais, se afiade
una vertiente regulatoria, dentro de una arquitectura legal y un proceso de déficit excesivo que limita la
capacidad de actuacion de las Administraciones en la aplicacion de politicas publicas, entre ellas las de
contenido social. Un andlisis que no incorpore “capas de informaciéon” orientadas hacia los territorios
donde se prestan los servicios corre el riesgo de no explicar adecuadamente el origen y las circunstancias
en las que se desarrollan determinadas politicas publicas. Y tampoco expresa con amplitud el escenario en
que suceden.

Existe un punto de encuentro entre la visién que nos lleva a afirmar, que las politicas publicas de
proteccion social desarrolladas en nuestro pais arrojan una mayor desigualdad y un aumento de la
pobreza, frente a aquel otro que argumenta que la utilizacion de esos mismos recursos desde un punto de
vista territorial garantiza la cohesion territorial y la necesaria cobertura social para satisfacer parte de las
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necesidades de los ciudadanos. Y todo lo anterior, bajo el mismo escenario de actuacion condicionada en
un periodo de abrupta crisis econémica.

Este trabajo pretende mostrar la necesidad de incorporar una vision positivista de uno de los
sujetos pasivos de la relacion ciudadano-recursos: la Administracién y su gestion.
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