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DIMENSION Y CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO: TEORIAS Y EVIDENCIA

I. PLANTEAMIENTO GENERAL,

El andlisis de las teorias mas recientes gue alimen-
tan el estudio sobre la dimensidon y el crecimiento del gasto
piblico y las aportaciones realizadas a partir de su contrasta
cidén empirica cobran un nuevo interés en los Ultimos afos debi

do a distintas causas.

En- primer lugar, por la constatagién del creciente -
peso del gasto publico en la economia de los paises de nuestro
entorno mas préximo (0.C.D.E., C.E.E.) y, especialmente, por -
su rapido desarrollo en Espafa, donde su nivel, medido en pro-
porcion al Producto Interior Bruto, alcanza el de la media de
las economias occidentales, situandolo por encima del 40% de -

la produccidn anual.

Esta considerable dimensidén del gasto publico, refle
jo del papel asignado al Sector Publico en los sistemas occi-
dentales de economia mixta, representa, por si sola, una razon

con fuerza especifica para el analisis del gasto piblico.

El estudio tedrico y la evidencia empirica sobre las
causas de la dimension y la estructura del gasto pliblico preci
sa del analisis global de la actividad financiera del Sector -
Piblico para determinar sus funciones y los efectos de su ac-
tuacidén sobre el conjunto de la economla. El mantenimiento de
fuertés desequilibrios en el Sector Piblico de las economias -
occidentales por la persistencia de importantes niveles de dé-
ficit publico, como consecuencia del desarrollo divergente en-
tre ingresos y gastos, hace necesario el analisis del gasto -
publico de forma integrada con el resto de la actividad finan-
ciera del Sector Piblico, ya que sus efectos sobre el conjunto
de la economia dependeran de su posicidon relativa respecto a -

otras variables y de su estructura y composicién.



En definitiva, el volumen importante de su cuantia
en el total de la economia y su estructura y composicidn en-
marcada en el conjunto de la actividad del Sector Piublico -
constituyen factores determinantes para el estudio tedrico y
aplicado sobre el gasto publico. Maxime, en un contexto de -
crisis econémica que incide de forma especial en las funcio-
nes asumidas por el Estado y que se reflejan, sistematicamen
‘te, ¥ a veces de forma imperturbable, en el volumen y estruc-
tura del gasto publico.

Igualmente, el andlisis sobre el gasto pUblico en-
cuentra una justificacidn en el contexto actual de discusidn
sobre las funciones de un Sector Piblico moderno y la necesi-
dad o no de limitar la actuacién del mismo por la falta de e-
ficiencia y la creacidon de distorsiones que puede generar en

su funcionamiento.

En cualquier caso, ademis de las razones expuestas,
principalmente de tipo macroecondémico, los niveles de desarro
llo alcanzados, tanto social y politicamente como en las téc-
nicas de analisis, exigen y permiten, en gran medida, determi
nar la estructura adecuada de los servicios publicos y la in-
cidencia del gasto sobre los distintos estratos de la pobla-
cidén para lograr un analisis cualitativo del gasto piblico.

El conjunto de factores sefnalados justifican el re-
nacido interés por el estudio de la dimensidén y estructura -
del gasto pUblico. Sin embargo, el paralelismo entre ese inte
rés e importancia del tema en cuestion y las aportaciones no-
vedosas, fundamentalmente tedricas, realizadas en los ultimos
afios no es todo lo satisfactoriamente deseable. El andlisis, -
egncialmente positivo, del gasto publico sigue constituyendo
un amplio campo de investigacidn con muchas dimensiones y ver
tientes y con amplias posibilidades en el terreno de la inves

tigacidn tedrica y aplicada.

Este amplio abanico gue se abre al estudio del gasto



publico es susceptible de miltiples clasificaciones. Las apor
taciones realizadas en los Ultimos afios pueden estructurarse

en una serie de lineas de investigacidn:

1. Los estudios sobre la evolucidon del gasto pabli-
co en los paises desarrollados tomando como base la
contrastacidén de la hipdtesis de Wagner.

2. Los estudios sobre los factores generales deter-
minantes del crecimiento del gasto piblico.

3. Los estudios sobre la estructura del gasto publi
co segin criterios econdmicos y funcionales y los -
elementos determinantes de la composicidn del mismo,

4, Los estudios sobre la eficacia del gasto piblico,
la determinacidn de su incidencia y su contribucion
final a las funciones musgravianas del Sector Publi
co: asig_nacién eficiente de los recursos, estabili
zacidn y crecimiento e la economia y redistribu-

cion de la renta.

5. Los estudios sobre la elaboracidn y funcionamien
to de las modernas técnicas presupuestarias y el -
control politico y econdmico sobre el volumen y es-

tructura del gasto y sobre su correcta utilizacion.

A través de este planteamiento de aproximacion al -
estudio del gasto publico pasaremos revista a las aportaciones
mas recientes en este terreno y al estado de la investigacidn
en nuestro pais para terminar seflalando las posiBilidades del
analisis en el caso espafiol y las principales dificultades -
existentes, asl como una valoracidén global del tema analizado.



IT. REVISION DE LA LITERATURA MAS RECIENTE.

1. Contrastacidon de la hipdtesis de Wagner.

A pesar del tiempo transcurrido desde su formula-
cién, la aportacién de Wagner (1863, 1879, 1883 y 1911) so-
bre la creciente extensidn de las actividades publicas, par-
ticularmente las estatales, sigue siendo el punto de partida
indiscutible de los estudios globales sobre la dimensidn y -
el crecimiento del gasto plublico.

La interpretacidén de su andlisis, calificado por -
el mismo como ley (Wagner 1911), se basaria en la relacidon -
existente entre la elevacién de la renta real per capita en
el proceso de industrializacion con el crecimiento del Sec-
tor Piblico en comparacidon con el privado. Este crecimiento
en importancia relativa, medido por el aumento de la propor-
ciodn entre los gastos publicos y el Producto Nacional {o In-
terior) Bruto, lo atribuyd, en general, a exigencias que plan

teaba la mayor complejidad de la sociedad industrializada.

La formulacidén de la hipdtesis de Wagner aunque -
suscitd de forma inmediata algunos estudios empiricos no tag‘
dé en caer en el olvido durante un large periodo. Sera a par
tir de finales de la década de los 50 y, sobre todo, en los
afios 60 cuando se generalizan los trabajos destinados a con-
trastar empiricamente la hipdtesis. Este interés renovado tu
vo su epicentro en el funcionamiento del Estado del Bienestar
principalmente en Escandinavia y Gran Bretafia (Larkey, Stolp
y Winer, 1984),.

Las investigaciones empiricas sobre la evolucién =~
del gasto publico a largo plazo han seguido un doble camino.
La primera linea de andlisis se basa en los estudios de se-
ries historicas de gasto encaminados a determinar el compor-
tamiento del gasto publico en un pais o grupo de paises a lo

largo de un periodo de tiempo.



Esta linea de investigacién, al margen de las difi-
cultades existentes en la obtencidon de series historicas de -
gasto homogéneas y extensas, no presenta unos resultados uni-
»0Cos en la contrastacién de la hipotesis de Wagner sino con-
trapuestos en funcion, principalmente, de dos factores (Medel
1980): las conclusiones sobre la tendencia a largo plazo de -
la dimensidén relativa del gasto publico dependen del espacio
temporal abarcado y de la medicion en términos nominales o -~
reales de las series de gasto y produccién y de la eleccidn

de los deflactores.

La extensidn de las series historicas como elemento
condicionante de la confirmacidn de la hipotesis de Wagner se
pone de manifiesto en el defectuoso procedimiento de utilizar
series relativamente cortas y generalizar los resultados obte

nidos a periodos de tiempo no cubiertos por la serie,

Igualmente, la utilizacidn en el andlisis de térmi-
nos nominales y reales y el uso de distintos deflactores alte
ran los resultados de las investigaciones al no establecerse
razones suficientes para gue el deflactor del P.N.B. {o P.I.B)
tenga que ser el mismo gue el del gasto publico (Peacock, 1979)

La segunda linea de investigacidn se basa en el ana-
lisis espacial simultédneo de corte transversal que compara la
dimension relativa del gasto piblico en diversos paises con di
ferente grado de desarrollo en un momento determinado. Este ti
po de analisis, considerado de dudosa validez {Gandhi, 1978),
no ha tenido un desarrollo paralelo al del andlisis de series
historicas por una serie de razones (Alvarez Rendueles, 1971);:
en primer lugar, Wagner expuso su ley para paises gue se halla
ran en una determinada etapa historica de desarrollo. Por otro
lado, Wagner afirmaba que el gasto piblico de un pais aumenta-
ria a medida que lo hiciera su renta per cdpita y en mayor pro
porcién que ésta, pero no decla nada sobre la comparacidén en -
un momento dado de la importancia relativa del gasto en paises
diferentes. Por dltimo, las muestras de paises elegidos para -



obtener resultados a través de la utilizacidén de datos cruzda

dos resultan siempre arbitrarias y discutibles.

La contrastacion empirica de la hipdtesis de Wagner
ha sido cuestion compartida en numerosos estudios abarcando -
periodos y paises diferentes. Desde el trabajo pionero de -
Brecht (1932) la investigacidon de los afios sesenta y setenta
se centra en analisis basados en una sola ecuacién, longitudi
nales y de datos transversales sobre el tamafio del Sector Pu-
blico como funcidn de numerosas variables explicativas. La ma
yoria de los estudios (Larkey, Stolp y Winer, 1984), general-
mente descriptivos del crecimiento del Sector Piblico medido
de distintas maneras, prestan un débil respaldo estadistico a
cualguier version operativa de la hipdtesis de Wagner y se fi
jan en diversas variables relacionadas con la expansidn del -
Sector Piblico, entre las que se cuentan la inflacidén, los sa
larios, las practicas del empleo en este sector, la redistri-
bucidn de la renta y otros indicadores sociocecondmicos. Los -
resultados estadisticos, como hemos sefialado, son muy sensi-
bles a las muestras utilizadas y a las especificaciones del -

modelo.

Entre estos estudios se pueden sefialar los de Timm
(1961), Hook (1962), Veverka (1963), Andic y Veverka {1964} -
Sacks y Harris (1964), Gupta (1967, 1969), Goffman (1968), -
Morss (1969), Bird (1970, 1971 y 1979), Gandhi (1971), Goffman
y Mahar (1971), Greytak, Gustely y Dinkelmeyer (1974), Gortz
(1975), Michas (1975), Beck (1976), Buchanan y Tullock (1977)
Wagner y Weber (1977), Borcherding (1977 y 1985), Cameron -
(1978), Recktenwald (1978, 1986), Nutter (1978), André y De-
lorme (1978), Peacock (1979), Peacock y Wiseman (1979), Gan-
ti vy Kolluri (1979), Glennerster (1979}, Greene y Munley -
(1979), Mann {1980), Pryor (1980), Meltzer y Richard (1981),
North y Wallis (1982), North (1985), etc. ¢

Los estudios mas recientes como el de Recktenwald
(1986) parecen poner en evidencia la formulacion de Wagner -



para series temporales extensas al descomponer los factores

determinantes del crecimiento del gasto e introducir en el -
analisis variables poblacionales. Las contrastaciones empiri
cas realizadas en paises con una trayectoria de desarrollo -
industrial similar en el largo plazoc (EE.UU., Gran Bretafia, -
Francia, Alemania) no parecen confirmar la hipétesis de Her-
ber (1979), segin la cual cabria esperar que la proporcién ~
entre el gasto publico y el producto nacional aumente en la

etapa de industrializacidn y disminuya en las fases preindus

trial y postindustrial.

2, Factores determinantes del crecimiento del gas-

to publico.

La determinacidn de los factores causantes del cre
cimiento del gasto pUblico es el elemento del analisis que -
mas literatura ha aportado en los Gltimos afios.

Desde los estudios originales de Peacock y Wiseman
{1961) sobre el efecto desplazamiento del gastoc gue explica-
rian por qué el crecimiento de los gastos publicos ha tendido
a ser relativamente constante en épocas normales, hasta que -
se produce un desplazamientc que establece una nueva cota, se
abrieron lineas de investigacion centradas en el analisis ge
la oferta, en contraposicidn a la linea de investigacidn mas
tradicional, incluidos los estudios que desarrollan la hipéb-
tesis de Wagner, cuyas explicaciones provenlan del lado de la
demanda. Asi, los trabajos de Crowley (1971}, Bird (1972),-
Peacock y Wiseman (1972,1979), Rosenfeld (1973), Marr (1974},
Oates (1975), Diamond (1976), Peacock (1%79) o Porter (1980}

mantienen esta linea.

El intento de Tarschys (1975) de sistematizar los -
determinantes del gasto, tras una extensa resefla de l1la biblio
grafia sobre el crecimiento del Sector Piblico, en veinticin-
co hipoOtesis. El catdlogo aportado no agotaba los posibles de
terminantes, El mismo autor sefalaba gue si la multiplicidad



de hipotesis parecla abrumadora, habia gque tener en cuenta -
gque un inventario verdaderamente completo de factores conexos
seria mucho mas extenso. Subdividiendo los campos se podria =~
llegar facilmente a cincuenta o setenta y cinco procesos o su
cesos distintos que favorecen el aumento del gasto publico.
La clasificaci6én de Tarschys, completada con la rea
lizada por Breton (1978) desde una perspectiva de analisis -
neoclasico, ofrece un amplio panorama de las causas del creci
miento del gasto, distinguiéndose los siguientes procesos -

(Gonzéalez-Paramo, 1982):

I. Demanda de politicas de gasto por parte de la so-

ciedad.
1.1. Factores socio-econdomicos.
1.1.1, Movilidad geografica.
1,1.2. Cambios demograficos.
1.1.3, Cambios tecnoldgicos.
1.1.4., Cambios en el mercado de trabajo.
1.1.5. Ampliacidn de los mercados.
1.2. Factores ideologico~cognoscitivos.

1.2.1, Demandas de elevada elasticidad-ren-

ta.

1.2.2, Efectos demostracidn,

1.3. Factores politico-institucionales.
1.3.1. Grupos de interés y de presidn.

1.3.2, Sistema de representacidn parlamen-

taria.



1.3.3. Consegso politico.

1.3.4., Estilo de elaboracion de decisio-

nes.

I1. Oferta de politicas de gasto.
2.1. Factores socio-econdmicos.
2.1.1. Fuerza de trabajo desempleadé.

2,1.2. Costes crecientes en la produccion

publica.

2.2, Factores ideoldgico-cognoscitivos.,
2.2,1. Normas y contactos profesionales.
2.2.2, Efecto demostracidn.,

2.2.3. Ley de Parkinson,.

2.3, Factores politico-institucionales.

2.3.1, Informacidn y canales administrati-

vOos.

2.3.2. Presiones en via parlamentaria y

electoral.

2,.3,3, Insensibilidad relativa al cambio.
I11I. Financiacion de las politicas de gasto publico.

3.1, Factores socio-econdmicos.

3.1.1, Aceleracidén del cambio socio-econo-

mico.
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3.1.2, Alteraciones en la frontera "econo-

mia visible/economia oculta".
3.2. Factores ideologico-cognoscitivos.

3.2,1, Elasticidad de los impuestos y acti
tudes ante la imposiciodn.

3.2.2, Prestigio, eficiencia y legitimidad
del gobierno.

3.2,.3, Influencia de las ideas financieras,
3.3. FPactores polliticos-institucionales.

3.3.1, Sistema de elaboracion de las deci-

siones fiscales.

3.3.2, Sistema de coordinacidn entre deci-

siones impositivas y decisiones de gasto.

Del conjunto de factores sefialados por Tarschys como
determinantes del crecimiento del gasto pOblico han sido los -
procedentes de la oferta de politicas en general y los facto-
res politico-institucionales los gque han aportado una mayor li
teratura en los (ltimos afios. A los trabajos pioneros de Downs
(1957, 1967) se han ido agregando los aportados por Niskanen -
{1971}, Kramer (1973, 1977), Aranson y Ordeshook (1975), -
Tullock {1976), Meltzer (1977), Plott (1977), Breton (1978), -
Peacock (1978, 1985), Buchanan y Wagner (1978), Pommerehne -
{1978), Peacock y Wiseman (1979), Brunner (1980}, Peltzman -
(1980, 1984), Romer y Rosenthal (1980), Musgrave (1981, 1983,
1985), McGuire (1981), Meltzer y Richard (1981), Pommerehne y
Schneider (1981), Borcherding (1982, 1983, 1984), Demset:z -
(1982), Baker (1983), Becker (1983), Kiewiet {1983), OQOates
{1983), Shughart y Tollison (1983), Denzau y Munger (1983),

)




Larkey, Stolp y Winer (1984), Bernholz (1984), Brennan y -
Buchanan (1984), Browning y Johnson (1984), Lindbeck (1984),
Malonéy, McCormick y Tollison (1984), Smith (1985), North -
{1985), Frey (1985), Forte (1985), Martelli (1985), Mueller
y Murrell (1985), Schmidt (1985), Wildavsky (1985), Barro -
(1986).

Esta linea de investigacion basada, principalmente,
en el desarrollo de la "public choice®™, se ha visto apoyada
en los dos ltimos aflos a causa del reconocimiento de la Es-
cuela de Virginia con la concesidon del Nobel a Buchanan en -
1986 y la generalizacidn de estudios, favorables o criticos
con las premisas de esta corriente de pensamiento, favoreci-

dos ademas por la coyuntura presupuestaria estado_unidense.

Otra linea de investigacion sobre los factores de
crecimiento del gasto gue mantiene un grado de desarrollo -
considerable, aunque a través de estudios microecondmicos y
sectoriales, es el iniciado por Baumol (1967). En su modelo
de crecimiento desequilibrado ofrece una explicaciodon del au
mento del coste relativo de la produccidén del Sector Pibli-
co. Las hipdtesis del modelo, en el que el incremento de la
productividad en el Sector Piblico es nulo o muy bajo compa
rativamente con el registrado en el privado, se basan en -
que, por su propia naturaleza, las actividades productivas
de servicios encomendadas al Sector Piblico se prestan menos
a la introduccidén de cambios tecnoldgicos gue mejoren la -
productividad gue los procesos productivos de bienes del -
sector privado. Estudios generales mas recientes (Borcher-
ding, Pommerehne y Schneider, 1983) abundan en esta idea.

La determinacion de las causas de la menor produc-
tividad de la produccidn piblica en factores puramente tecno
légicos encuentra una fuerte resistencia en otros autores -
(Peacock, 1980) qgue consideran como causa principal de la ba
ja productividad piblica los obstaculos institucionales. En-
tre tales obstaculos se ha resaltado la falta de incentivos
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para introducir innovaciones en una produccidn organizada ba-
jo un sistema burocratico, al margen de las exigencias compe-

titivas del mercado.

Los estudios emprendidos por Leibenstein (1966, -
1973, 1975) relativos al andlisis de la ineficiencia X dan ar
gumentos a la diferencia de productividad entre el sector pa-
blico y el sector privado de la economia. Esta aportacidn ted
rica, desarrollada fundamentalmente en el ambito de la empre-
sa privada, define el grado de ineficiencia X como la diferen
cia entre la maxima eficacia de utilizacidn del input produc-
tivo y la utilizacidn efectiva del mismo. Para Leibenstein, -
el coste de bienestar de una mala asignacion de recursos, co-
mo consecuencia de distorsiones tales como un monopolio, es -
muy pegquefio comparado con los costes impuestos por los inputs
gue son absolutamente necesarios utilizar para producir cual-

guier nivel dado de produccidn.

la linea argumental se basa en la idea de que el -
grado de ineficiencia X no sdolo es mas elevado en el sector
publico que en el sector privado sino que tambien esta dife-
rencia crece a lo largo del tiempo. Entre las razones para -
este distanciamiento se sefialan, entre otras, la ausencia de
adecuados incentivos internos que eliminan, dada la inexisten
cia del principio del beneficio, el demandante residual que
pueda apropiarse de los ahorros de la disminucidn de la ine-

ficiencia X {Niskanen, 1971, 1980).

La determinacidn de las causas del crecimiento del
gasto son reformuladas en el estudio de Cameron (1978) para
un conjunto de dieciocho paises desarrocllados y un periodo -
de afios comprendido entre 1960 y 1975, Cameron distingue cin

co tipos de explicaciones:

1) El1 nivel y la tasa de crecimiento del producto
econdmico argumentando, en contra de los postulados

de Wagner, que la economia del €§ector Piublico crece
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en términos relativos cuando el crecimiento econdmi

co es modesto.

2) E1 grado en que la estructura fiscal del pais de
pende de impuestos indirectos o visibles. Segun su

estudio, el recurso intenso y creciente a los impues
tos menos visibles o apreciables por los ciudadanos
se traduce en un amortiguamiento notable del grado -
de expansién de la economia del Sector Piblico. Esta
conclusidén vendria a rebatir las posiciones de la -
llamada Escuela de la Eleccidon Pliblica,

Si para autores como Friedman ningin aumento de la
imposicidn reducira el déficit publico sino que pro
vocara aumentos en el nivel de gasto publico, inde-
pendientemente de la estructura impositiva, Buchanan
y Wagner consideran que la variable clave que afecta
al gasto publico es la forma en que el gobierno ob-
tiene sus ingresos. Si tuviera gue obtenerlos a tra-
vés de impuestos directos sobre la renta encontraria
un limite que afectarla al aumento del gasto publico,
va que el grado de percepcion de estos gravamenes y
su aumento para financiar el mayor nivel de gasto -
originaria la oposicidn ciudadana a la elevacidn de
la presidén fiscal. Por el contrario, si los gastos -
se financian deficitariamente se lograria reducir, -
segin los autores, la resistencia de los contribuyen
tes, a guienes se les aseguraria un aumento de los -
servicios publicos sin reclamarles un pago tributa-
rio inmediato. El1 precio percibido por los ciudadanos
de los servicios publicos seria asi menor, con lo -
que éstos aumentarian las demandas de tales servi-
cios. En consecuencia, el aumento del gasto se origi
naria por la falsa percepcidén de los ciudadanos del
coste de los servicios publicos financiados con au-
mento de deuda publica o elevaciones en la cantidad

de dinero,.
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Esta linea argumental es discutida por Barro (1974,
1978, 1987) y Evans (1987) quienes consideran, en -
primer lugar, que los aumentos en la imposicidn no
son los que causan la expansion del Sector Plblico,
sino que son precisamente los mayores gastos pﬁbli
cos los que fuerzan las elevaciones de los impues-
tos. En segundo lugar, consideran, basandose en el
Teorema de la Equivalencia Ricardiana, que los au-
mentos de la deuda piblica para financiar gasto pu-
blico se corresponderan con la corriente de futuros
impuestos para afrontar los costes de su servicio y
que se capitalizan, como tales, por las generacio-
nes presentes, En definitiva, la ilusidén fiscal del
ciudadano que llevaria a no valorar suficientemente
el coste de los servicios financiados mediante défi
cit publico no se produciria porgue los aumentos -
de gasto a través de este procedimiento se descuen-
tan, segin la hipodtesis sostenida por Barro, como -

impuestos futuros por los contribuyentes actuales,

3) La politica y,en particular, la composicidn par-
tidista del gobierno y la frecuencia de las eleccio
nes. En este punto Cameron encuentra una fuerte co-
nexidén entre el color politico del gobierno y la ta
sa de expansidn del gasto y el grado relativo de va
riacidén del alcance de la economia estatal. Esta a-
proximacion empirica presenta una relacion con el -
proceso de toma de decisiones en el sistema politi-
co. Asi, siguiendo a Larkey, Stolp y Winer (1984) -
podemos distinguir cuatro grandes modelos formales

en relacidn con los procesos decisorios:

a) Modelos de votacidn. Basados, fundamen
talmente, en la regla del votante mediano,
con variaciones en el nivel de exigencia

de las condiciones en gue se produce el -

equilibrio.
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b} Modelos de decision legislativa. E1 -
centro del enfogque de estos modelos han
sido: las repercusiones de las normas de
aplicabilidad, que limitan el alcance y
naturaleza de las enmiendas que la legis
latura puede admitir a tramite. Los pro-
cedimientos de votacidn, reglamentacidn
del recorrido que debe seguir la legisla
cion en el procedimiento legislativo. U-
niversalismo, que hace referencia a la -
presion que se ejerce en favor de que ca
si toda la legislacidn sea aprobada por
mayorias amplias. En este sentido, frente
a las coaliciones minimas para ganar que
explotan a los perdedores, se prefiere la
formacidén de coaliciones amplias, con re-
sultados consensuados y favorables para -
todos. Normas de reciprocidad en la estruc
tura de la legislaciodon promulgada, apoyar,
aungue sea por omisiodn, las decisiones de
gasto de otros grupos si no afectan al -
propio a cambio de un apoyo implicito en
otros temas, Este analisis atribuye el cre
cimiento del gasto a las incertidumbres y
el comportamiento de los sistemas legisla-

tivos,

c) Modelos de decisidn burocratica. Centra
dos, segun el modelo de Niskanen (1971), -
en el comportamiento de una burocracia ma-
ximizadora del beneficio. Noll y Fiorina -
(1978) distinguen entre crecimiento de la
burocracia y crecimiento de los servicios
publicos. En un sistema en el que los im-
puestos que paga cada contribuyente no es-
tan en relacion directa con los bienes pua-
blicos gue recibe, lo més provechoso para

los legisladores sera ofrecer servicios a
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sus votantes. Intentardn, segin los auto-
res, maximizar sus posibilidades de reelec
cidon ofreciendo servicios a sul circuns-

cripcion y dejando crecer a la burocracia.

d) Modelos de comportamiento de los grupos
de interés. Aranson y Ordeshook (1977) -
muestran, bajo determinados supuestos, que
son muchas las situaciones en las que el -
Estado puede seguir suministrando bienes -
privados aunque sus costes sean superiores
a sus beneficios. El resultado seria que -
todos los grupos de interés, vehiculo trans
misor de las presiones que se ejercen sobre
el gobierno, podrian preferir que nadie ob-
tenga su bien privado de manos del Estado,
pero no por ello dejarian de estar motiva-
dos para presionar en favor del bien que -
desean y que, por lo tanto, les seria sumi-

nistrado.

4) La estructura institucional del Estado. Cameron, -
en su estudio empirico concluye un resultado contré—
vertido en relacidn a la estructura institucional, po
litica y administrativa del Estado: el federalismo -
tiende a amortiguar el grado de expansidon de la econo
mia del sector publico y la centralizacidon tiende a -

facilitar esa expansiodn.

5) El grado de exposicion de la economia al mercado -
internacional. Segun los resultados aportados por Ca-
meron un alto grado de dependencia comercial favorece
una expansion relativamente grande de la economla del
sector publico. Los paises de economia abierta apare-
cen mucho méas proclives a acrecentar el ambito de la
intervenciodn estatal, a través de mayores niveles de

gasto, que los paises de economla relativamente cerra

da.
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los factores determinantes del crecimiento del gasto
publico son miltiples, El distinto grado de conocimiento tedri
co a través de la elaboracidén de modelos econdmicos y la evi-
dencia empirica disponible no debe sesgar el andlisis exclusi-
vamente sobre algunos determinantes, ni magnificar su importan
cia en un analisis global sobre las causas del crecimiento del
gasto (Musgrave, 198%). Siguiendo a Wildavsky (1980), no son -
solamente los muy malvados funcionarios y sus protectores poli
ticos, sino que somos todos quienes nos creamos nuestros pro-

pios problemas.

3., Estructura del gasto publico.

La estructura del gasto piblico viene determinada, en
gran medida, por las causas Que originan su crecimiento. La 1li-
mitacion de las funciones atribuidas al Estado por el pensamien
to clasico a los gastos de las grandes obras publicas y a los -
de mantenimiento de la paz interior y exterior determinaban esa
estructura. La asuncién de otras competencias por parte del Es-
tado en las sociedades capitalistas avanzadas configura una nue
va estructura del gasto, caracterizada por el fuerte componente
de gastos preventivos de la paz social plasmados en gastos so-

ciales.

Los anadlisis tedricos globales sobre la estructura -
del gasto publico han contado, tradicionalmente, con las aporta
ciones de los tedricos marxistas. El1 trabajo clésico de O"Con-
nor (1973) representa, quiza, el punto culminante de esta co-
rriente de pensamiento, que no ha tenido un desarrollo ulterior
en los afios recientes. S6lo algunas aportaciones aisladas con-
tribuyen a equilibrar el debate sobre el papel del sector plbli

co en las sociedades avanzadas.

Desde la perspectiva del analisis marxista, en la es-
tructura del gasto pliblico cabe diferenciar el factor de acumu-
lacion y el factor de legitimacidon, El equilibrio entre ambos -
determina la proporcion entre gastos de acumulacidon y gastos de
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legitimacidén. Para Foley (1978), la acumulacibén de capital mo-
tiva cambios tanto en la estructura cualitativa como en la es-
cala de produccion capitalista, ya que, a cada pasc, la acumu-
lacidén de capital amenaza con destruir cierto numero de condi-
ciones para la reproduccion del capitalismo como sistema y los
mecanismos politicos del Estado moderno entran en tensidn para
gue este actle en relacidén a los problemas gue resultan de es-

te hecho.

El analisis tedrico desde una perspectiva liberal ha
experimentado, como hemos sefialado, un fuerte desarrollo. La -
contrastacidén empirica en este aspecto ha sido profusa, tanto
por organismos internacionales y nacionales como por estudio-
sos del fendmeno del gasto publico. La homogeneizacidn de los
datos y la internacionalizacidon de las clasificaciones econd-
mica y funcional del gasto permiten estos estudios publicados
periodicamente por el F,M,I,, O0.C.D.E., C.E.E., etc.

Los analisis mas detallados sobre la estructura del
gasto publico precisan de un analisis institucional ajustado a
la realidad concreta que se pretenda estudiar. Este fuerte com
ponente institucional necesario para comprender y valorar la -
estructura del gasto se acentla si lo que se pretende analizar
son aspectos concretos de dicha estructura, como los gastos de
transferencias internas entre Administraciones Publicas, fun-
cionamiento y configuracion de la empresa publica, regimenes -
de proteccion social (Seguridad Social, subsidios por desem-

pleo, etc).

En consecuencia, las lineas de investigacion en este
campo apuntan hacia estudios de caracter microecondmico y a la
necesidad de incluir en los mismos los factores instituciona-
les con el objeto de analizar el nivel de prestacidn de los -
bienes publicos. Estas caracteristicas hacen gue nos remitamos
al anadlisis de los estudios sobre la estructura del gasto en el
caso espafiol, dada la amplisima variedad de trabajos existentes,
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4. Eficacia e incidencia del gasto publico.

La eficacia del gasto publico esta determinada en -
funcidén de su comparacidn con la eficacia del sistema econdmi

co en su conjunto.

La creciente intervencidon del Estado en la economia
se ha justificado en funcion de las ineficacias de la economia
de mercado. Asl, la teoria normativa de la Hacienda Piblica -
basada en los fallos del mercado legitima las funciones enco-
mendadas al sector piblico seflaladas por Musgrave: asignacion
de los recursos, distribucion de la renta y crecimiento esta-

bilizado de la economia.

El catadlogo de los fallos de mercado, condicidon ne-
cesaria de la intervencion del Estado, es amplio y, siguiendo
la diferenciacidén de las tres funciones sefialadas, encabezado
por la imposibilidad de alcanzar a través del mecanismo de mer
cado y libre competencia la correcta asignacion de los recur-
sos, La existencia de bienes publicos no suministrables por la
iniciativa privada, la aparicidén de economias y deseconomias
externas producidas por ella, las situaciones de rendimientos
crecientes que limitan la eficacia de la produccidn privada -
en los sectores afectados, el reconocimiento de la existencia
de riesgos e incertidumbres no asegurables que la empresa pri

vada ha tendido a desplazar, cada vez mas, hacia el sector pg

blico, gran asegurador de riesgos sociales en las economias
contemporaneas (Fuentes Quintana, 1985) son algunas de las
causas de la ineficacia del mercado en la asignacidon de los

I

recursos.

La desigual distribucidn, espacial y personal, de -
la renta y la riqueza a través del mercado y la posibilidad

de generar una senda de crecimiento de la economia de carac-
ter inestable y con graves fluctuaciones gque impidan la plena
utilizacion de los recursos productivos y originen altas ta-
sas de paro e inflacidn, justificarian las otras funciones -

del sector publico.
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Sin embargo, las intervenciones publicas no han se
guido siempre las pautas normativas derivadas de la teoria -
de los fallos del mercado, sino que han respondido, en muchas
ocasiones, a motivaciones distintas, qgue han tratado de sis-
tematizarse a través de la teoria de los fallos del sector pu
blico. El profesor Fuentes (1985) ha sintetizado las principa
les hipdtesis utilizadas por la teoria de los fallos del sec-

tor piblico en los siguientes puntoss

1. Sesgo creciente de la actividad financiera, deri
vado de la regla de la mayoria simple dominante en

los procesos de votacidén de una democracia.

2. Subestimacidn de la carga fiscal y sobreestima-
¢cidén de los beneficios del gasto publico por fendme
nos de ilusidn financiera, que pueden conducir a -

una dimensidn excesiva del sector piblico.

3. Subestimacidén del coste de la actividad financie
ra por la utilizacién del déficit piblico para aten
der a crecimientos del gasto publico justificado -

por motivos de estabilizacion econdmica.

4, La inflacidn como ilusién financiera y su influen
cia sobre las posibilidades de aumento del sector -
publico.

5. El poder monopolistico de la burocracia.

6. Las teorlas de la democracia representativa y el

ciclo politico electoral.

7. Actuacidn sobre los programas piblicos de los gru

pos de interés o de presion,

8. Las decisiones de la actividad financiera pueden

venir condicionadas por la interaccidn de los intere
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ses de los politicos, burdcratas y grupos de pre-

sion.

9, La redistribucidn de la renta constituye una o-
portunidad abierta, en un estado democratico, a los
ciudadanos electores de baja renta, gue puede dar -
lugar a un aumento del sector publico.

Para Fuentes, la red de intervenciones publicas ha

producido, al menos, tres costosas consecuencias:

* El confusionismo y la multiplicidad de las inter-
venciones, que las mas de las veces no consiguen -

los propdsitos que dicen justificarlas.

* Las intervenciones publicas ocasionan ademas rigi
deces evidentes en la movilidad de los recursos y -
distorsiones en los precios relativos, gue dificul-
tan la respuesta correcta del sistema econdmico pa-
ra asignar los recursos disponibles en sus mejores

utilizaciones.

* Las intervenciones publicas, al acentuar la rigi-
dez del sistema econdmico, obstruyen el manejo efi-
ciente de la demanda efectiva keynesiana, pues las
medidas monetarias y fiscales expansivas apenas pro
ducen efectos sobre las cantidades ofrecidas o so-
bre el empleo agotandose en puras elevaciones de pre
cios, mientras que las contracciones de la demanda -
encuentran gran resistencia en la reduccidn de los -
precios, cuya rigidez garantiza muchas de las inter-
venciones y ayudas pﬁblicas concedidas por el Estado,

Esta relacidén de fallos del sector publico es sinte-
tizada por Calle (1986}, desde el punto de vista de la eficien

¢cia, en cuatro grandes grupos:

1. E1 fallo de los mecanismos de eleccidon colectiva.
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2. El sector publico sobredimensionado o superexpan
dido.

3. El1 coste unitario real creciente de la produccion

del sector plblico.
4, El ciclo econdmico electoral.

La comparacidn entre fallos del mercado y fallos del
sector publico ha llevado a algunos autores a posiciones radi-
cales en defensa de la economia de mercado, en términos de res
peto de la libertad individual y del logro de elevados niveles
de vida y a una refutacién de la idea de que los fallos de mer
cado son incurables. Para Seldon (1980}, la diferencia esencial
entre los fallos del gobierno y los fallos del mercado es que -
éstos Gltimos se pueden remediar y los primeros no. La razodon -
seria que el poder estatal es mas dificil de disciplinar que el

poder privado.

Las principales imperfecciones remediables del merca-
do se centran por Seldon en cuatro (Calle, 1984): amplias dife-
rencias de renta, monopolio, el abismo entre trabajadores y em-
pleadores y la divergencia entre los efectos privados y los e-
fectos sociales del intercambio privado en el mercado. Por el -
contrario, los fallos del sector publico se resumirian, segin -
el autor, en la ignorancia, ineficiencia, conflicto social, mo-

nopolio, coaccidn, corrupcion y falta de transparencia.

Wolf (1979,1983) desde posiciones mas moderadas consi
dera gue la intervencidn del sector publico puede fallar por ra
zones similares a las gque explican el fallo del mercado. Distin
gue cuatro tipos de fallos del no-mercado resultantes de una o
més de las caracteristicas distintivas de la oferta y demanda -

de la produccidn de no-mercado:
l, Internalidades y objetivos privados,

Las internalidades (objetivos o normas que se aplican
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dentro de las organizaciones de no-mercado para -

guiar, regular y evaluar la actuacidn del organismo
publico y de su personal) afectan a los resultados
de las actividades de no-mercado de la misma forma
que las externalidades inciden sobre los resultados
de las actividades de mercado, en ambos casos origi
nando divergencias entre los resultados efectivos y

los socialmente preferibles,
2. Costes redundantes y crecientes.

Los responsables de la produccidn de no-mercado pue
den ser estimulados a aumentar los costes o la pro-
duccidn, incluso si el importe del incremento es me
nor que el incremento de los costes, resultando cos

tes redundantes que aumentan a largo plazo.
3. Externalidades derivadas.

La intervencion del sector publico para corregir fa
1los del mercado puede generar efectos no anticipa-
dos, frecuentemente, en areas distintas de aquéllas
en las que la politica publica intenta influir.

4, Falta de equidad distributiva.

La intervencién publica puede generar fallos de equi
dad en la distribucidn gue se reflejan mas sobre el

poder e influencia gue sobre la renta y la riqueza -
(Chlle, 1986).

Dentro del conjunto de posturas sobre la eficiencia
del gasto piblico {Meade 1975 y Hirsch 1977) es de destacar la
aportacién de Forte (1982). Su analisis se centra en determi-
nar como es posible aplicar los criterios de seleccion de la -
economia de mercado a la economia publica. Esta aplicacidon exi

ge el cumplimiento de dos grandes principios que caracterizan
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a la economia de mercado: el principio de las fases del fallo

Yy el principio de respuesta reactiva ante las irritaciones.

La idea de Forte (Calle 1984} es que hay que facili
tar que en la economia publica se manifiesten las fuentes de
irritacién, tal como sucede en la economia de mercado, para -
que operen las respuestas correspondientes.

En sintesis, para tener un sector piublico eficiente,

debe tratarse de:

1) Aplicar a la economia publica tantos principios
de seleccion de la economia de mercado como sea po-

sible.

2) Ofrecer, en la medida de lo posible, servicios -
publicos a través de empresas sujetas a las exigen-

cias del mercado y expuestas a la ley de seleccion.

Para Forte, si se acepta que una economia, si no =~
quiere resquebrajarse, necesita un amplio campo para Que actle
la ley de seleccidn, de ello se sigue que, o bien se aplican -
los citados principios, o debe reducirse la participacién del

sector publico.

El andlisis de los efectos del gasto publico sobre -
la politica monetaria constituye un amplio campo de trabajo -~
que se ha orientado, fundamentalmente, hacia el estudio de los
efectos en el sistema financiero y sobre la politica monetaria.
La financiacidén del gasto mediante deuda piblica y su repercu-
sién sobre los mercados financieros constituyen un nucleo de -
investigaciones recientes que no son objeto de este trabajo. -
Estudios como los de Eisner y Pieper (1984), Grante Ip (1983),
Barro (1987) o Evans (1987) representan esta linea de investi-

gaciones.

Los estudios sobre los efectos redistributivos del -

gasto piblico constituyen un campo de investigacidén con un am-
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plio desarrollo, tedrico y aplicado, en los Ultimos afios. Se -
podria decir (Medel y Molina, 1984) gue el problema de la inci-
dencia del gasto ha dejado de ser soslayado y es objeto de una
creciente atencidn por parte de los hacendistas, contandose ya

con un elevado y cualificado nUmero de aportaciones tedricas, -

asi como de estudios empiricos para miltiples naciones.

Wulf (1981) considera cuatro interpretaciones de la

incidencia del gasto publico:

1. Aproximacidn de flujo monetario o incidencia impac

to.

En esta interpretacion se analizan quienes reciben -
los pagos realizados por el gobierno. Se centra en -
las remuneraciones a los factores de los servicios -
gubernamentales mas que en los servicios o los produc

tos en si mismos,
2. Incidencia normativa o legal.

Este método puede considerarse como una primera apro-
ximacidn para conocer a los beneficiarios del gasto -
publico. Aungque, con este enfogue no se tienen en -
cuenta los problemas del rendimiento de las inversio-
nes, de la eficiencia en la provisién de bienes pﬁbli
cos, del exceso de ofarta o de demanda vy si los bie-

nes publicos que se ofrecen se corresponden con los -

deseos de los ciudadanos.
3. Incidencia del gasto.

Esta interpretacion analizaria la redistribucion de -
la renta resultante de los cambios en las retribucio-
nes relativas a los factores y a los precios de los -
productos inducidos por el cambio en el poder de com-
pra desde el sector privado al publico.

4, Incidencia del beneficio,
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Con esta interpretacidn se tratarias de analizar como
los beneficiarios de los servicios prestados por el
sector publico valoran dichos servicios.

De esta clasificacion se deducen, igualmente, los -
principales problemas metodoldogicos que presenta el estudio so
bre la incidencia del gasto y que han sido sintetizados en tres
(Medel y Molina, 1984):

1. Delimitacidén de las diferentes clases o categorias
de gasto pliblico segin su grado de divisibilidad.

2. Establecimiento de los criterios de imputacion.

3. Valoracion del gasto por los respectivos beneficia

rios.

1. La distincidn entre bienes y servicios devisibles
e indivisibles presenta dificultades en virtud de 1la
presencia de externalidades en bienes y servicios de
caracter divisible. Ante este hecho, la mayoria de -
los estudios han optado por imputar la totalidad del

gasto a los beneficiarios directos de los desembolsos

Algunos trabajos han aplicado una metodologia consis-
tente en la imputacidén de una parte del gasto, con un
criterio un tanto subjetivo, como bien divisible y el
resto como bien publico puro, cuyos efectos no pueden
ser atribuidos directamente a sus beneficiarios.

Shoup (1980) realiza una clasificacidon de bienes y -
servicios piblicos que ha facilitado la distincidn -
’ del grado de divisibilidad. Distingue entre bienes y
servicios en que es imposible establecer discrimina-
ciones entre sus perceptores y aguellos en que resul-
ta posible establecer esa discriminacidn. Dentro de -
este 0ltimo grupo, diferencia a su vez entre los bie-

nes y servicios que no permiten la discriminacidn en-
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tre subgrupos y aquellos con posibilidades de discri-
minacidn entre individuos beneficiados por la actua-

cion publica.

2, El establecimiento de los criterios de imputacidn
persigue la determinacion de los beneficiarios de un
determinado gasto piblico. Para ello, se ha seguido -
la diferenciacidn entre el gasto en bienes y servi-

cilos divisibles e indivisibles,

La imputacidén de los primeros se ha realizado tradi-
cionalmente en funcidon del andlisis de cada tipo con-
creto de gasto y, mas recientemente (Dean 1980, Ray-
mond y Sesnovitz 1980) a través de modelos més gene-

rales.

El gasto de caracter indivisible presenta mayores di-
ficultades a la hora de fijar los criterios para su -

imputacion.

Las aproximaciones mas utilizadas pasan por la consi-
deracidn de hipdtesis como: la omisién del gasto gene
ral del impacto redistributivo del sector publico -
(Bird, 1980), la distribucion del gasto de forma pro-
porcional a la renta familiar o personal (De Wulf, -
1975), el reparto igualitario de los gastos generales
entre las familias (Brennan, 1976), o atribuyendo el
gasto sobre la base de la utilidad marginal de los -
bienes pUblices que se pueda derivar de esta funcidn
de utilidad (Aaron y McGuire, 1970},

También se han utilizado desde un planteamiento empi-
rico la inferencia de la demanda de bienes publicos
segun el comportamiento electoral o aplicando el teo-
rema del votante mediano y el método basado en datos
de entrevistas y encuestas de opinidn publica (Medel
y Molina, 1984).
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La eliminacion de partidas de gastos indivisibles ha
sido practica comin en muchos estudios empiricos a -
falta de criterios claros de imputacion. Asi, se ha -
considerado que buena parte del gasto publico indivi-
sible se puede asimilar a gastos en bienes interme-
dios o costes de la sociedad moderna (Meerman, 1980),
gue no producen beneficios adicionales, sino gue sir-
ven de base para la provisidn de los demas bienes, pu
blicos y privados, para cuyo cCOnsumo Son impreécindi-
bles.

También los gastos de inversidn han presentado difi-
cultades a la hora de identificar a sus auténticos be
neficiarios. Las soluciones a este problema varian -
desde su eliminacidén a su imputacidn como gastos co-
rrientes (Meerman, 1978) al considerar su estabilidad
a lo largo del tiempo.

3. La valoracidn del gasto por los beneficiarios pre-
senta, igualmente, dificultades en su determinacidn,
fundamentalmente, en lo que se refiere a la valora-
¢cidén de los bienes y servicios provistos por el sec-

tor publico.

La identificacién del coste de provision con el bene-
ficio de consumidor no es pertinente por la posible -
ineficiencia en la produccion del bien o la existen-
cia de economias o deseconomias externas. Asi, si el

consumidor valora la existencia de externalidades el

valor del beneficio sera superior al coste de produc-
cidén cuando existan economias externas positivas, dan
dose el resultado contrario con la existencia de eco-

nomias externas negativas.

La valoracion de los consumidores se puede aproximar
a través de las aportaciones de la economia del bie-
nestar, considerando la actuacién del consumidor como
maximizadora de la utilidad marginal individual y, a
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través de la teoria del cambio voluntario, intentan-
do medir cudnto estaria dispuesta a ser gravada una
persona como contrapartida de un bien publico dado.

La valoracidén de los beneficios derivados del pago
de transferencias monetarias no presenta mayores di-
ficultades al considerarse que el gasto asi satisfe-
cho es un impuesto negativo y su valor es el del im-
porte desembolsado, con la salvedad de analizar los
efectos inducidos de los pagos de transferencia en -
la eficiencia paretiana del conjunto del sistema y -
en las decisiones individuales de ocio-trabaijo.

Los estudios empiricos realizados sobre el efecto -
redistributivo en distintos paises (Reynolds y Smolensky 1977,
Dodge 1975, Gillespie 1980, Cazenave y Morrisson 1974) muestran
un caracter redistributivo, mas facilmente determinable en el
gasto social, dependiendo de la forma de imputacidn de los dife

rentes gastos el grado de progresividad logrado.

Sin embargo, no se pueden extraer conclusiones defi-~
nitivas sobre las consecuencias distributivas del gasto publi-
co. Crane (1983), analizando estudios empiricos precedentes, se
gan los cuales los beneficios de los gastos especificos se atri
buyen a los individuos de rentas mas bajas, mientras que los be
neficios del total de gastos en bienes pUblicos tienen una inci
dencia mé&s amplia, desde los estratos mas bajos de renta a los
ma&s altos, considera que estos resultados se derivan de la meto
dologia empleada, consistente en analizar la distribucion del -
gasto entre clases de renta y compararlo con la renta total de

cada clase,

Sin embargo, Crane llega a resultados contrarios: los
gastos publicos especificos benefician a los individuos situa-
dos en las clases de renta mas altas, cambiando el enfoque me-
todoldgico, asignando el gasto segin la distribucidn de los in

dividuos entre las distintas clases.
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5, Técnicas de elaboracidn presupuestaria,

El proceso técnico de planificacidn presupuestaria
no ha permanecido ajeno al desarrollo del gasto publico. Aun-
gue su grado de responsabilidad es limitado en los niveles de
crecimiento del volumen del gasto si es relevente su papel en
la racionalizacidn y optimizacidn del presupuesto.

El desarrollo de las técnicas presupuestarias para
neutralizar la tendencia automatica del incrementalismo se -
inicia en los afios sesenta, generalizandose su implantacidn -
en las distintas administraciones en las décadas siguientes.

Los avances técnicos en la racionalizacidn del pro-
ceso presupuestario estan, igualmente, estrechamente vincula-
dos al desarrollo de la gestidn empresarial y la planificacidn
estratégica para la estimacidn y evaluacidn cuantitativa de -

proyectos.,

Las modernas técnicas presupuestarias como el "Plan-
ning Program Budgeting System" (P.P.B.S.) constituyen sistemas
integrados de decision coherente en el proceso presupuestario.
Las aportaciones posteriores de técnicas como la "Management
By Objectives" (M.B.0.) o, la mas reciente y ambiciosa del -
"Zero Base Budgeting” (2.B.B.) representan intentos de optimi-
zar los beneficios de la organizacion, tanto a corto como a -
largo plazo (presupuestacidn continua) derivados de la aproba-
cidén de programas de gasto publico. Aportaciones como las de -
Levary (1982), introduciendo la programacidn lineal en el Pre-
supuesto Base Cero, contribuyen a simplificar el proceso de -
elaboracidn presupuestaria facilitando la seleccidon de un con-
junto de paquetes de decisidn gue resulte optimo, sujeto a las
restricciones que se derivan de la existencia de recursos esca

sos y la exacta adecuacidén medios-fines.
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III. INVESTIGACION Y APLICACIONES PARA ESPARA

El estudio de la dimension y el crecimiento del gas-
to publico en Espafia ha despertado un creciente interés, tanto
entre los hacendistas como en los responsables de la Administra
cion. La profesionalizacidén de los distintos niveles del sector
piblico, la complejidad de los sistemas de intervencidn piblica
y la demanda social de transparencia en la gestidn de los admi-
nistradores piblicos ha obligado a realizar un esfuerzo, toda-
via incipiente, en el andlisis del gasto, a través de aportacio
nes sobre la evidencia empirica disponible y la realizacidn de
estudios que contribuyan a clarificar y desarrollar las investi
gaciones necesarias sobre el gasto desde una vertiente positiva

1. Contrastacidén de la hipdtesis de Wagner.

Los estudios sobre la contrastacidon de la hipdtesis -
de Wagner en la economia espafiola tienen su precedente inmedia-
to en el trabajo de Lagares (1975}, donde se realizaba una con-
trastacidn empirica para el periodo 1900-1972 de la participa-
cidén del sector publico en la economia espafiola.

Periodos de tiempo mas reducidos son analizados en -
dos trabajos complementarios: Medel (1980) y Dominguez, Medel,
Molina y Sanchez (1986). El primero, siguiendo un procedimien-
to similar al utilizado por Beck (1979) con datos de la serie -
homogénea de la Contabilidad Nacional de Espafia para el periodo
1964-1977, ha estimado la evolucidn seguida por la dimensidn re
lativa del gasto pUblico total, del gasto piblico real en bie-
nes y servicios y del gasto puiblico de transferencias, tanto en
términos nominales como reales. Los resultados seﬁélan, por una
parte, que la participacidn de las Administraciones Piblicas en
la absorcion de recursos reales se ha mantenido aproximadamente
estable a lo largo del periodo considerado. Igualmente, la im-
portancia relativa del gasto piblico total dentro de la econo-
mia muestra un menor crecimiento en términos reales que en tér-

minos nominales,

El trabajo realizado en 1986 por los autores citados



abrca un periodo mas amplio: 1960-1982 y contrasta el fuerte
crecimiento del peso relativo del gasto publico respecto del
P.I.B. nominal en dicho periodo, al igual que otros muchos -~
estudios (Borrell 1985, Alcaide 1985) y muestra la pérdida -
de importancia en la estructura del gasto de los bienes tra-
dicionales y la expansidn de los propios del moderno Estado
del Bienestar,

Las aportaciones mas recientes en la contrastacién
de la hipotesis de Wagner se sustentan en los avances reali-
zados en las fuentes cuantitativas sobre el sector publico,
Ejemplo de ello, ademas de los trabajos de Carreras y Alcai-
de, es la reconstruccidén de fuentes estadisticas para el es-
tudio del sector publico realizado por Comin (1985) y que a-
barca el periodo 1801-1980.

La disponibilidad de series mas amplias ha permiti
do al mismo autor (Comin, 1985) analizar la evolucidn tempo-
ral del gasto del Estado en Espafla y contrastar empiricamen-
te la hipbtesis de Wagner y las teorias de Peacock y Wiseman
en el periodo 1901-1972,

Estudios mas recientes (Samamed y Brafia, 1986} han
abundado en el andlisis de series de gasto publico amplias -
utilizando la metodologia Box-Jenkins para el periodo 1901-
1983.

Los trabajos realizados utilizando periodos amplios
de tiempo se han visto complementados por analisis de la evo-
lucidn del gasto en periodos més cortos. Asi, podemos desta-
car, entre otros, los trabajos de Barea (1981, 1985}, Moral -
Medina (1981), Fernandez Moreno (1985), Gimeno {(1984) y Raga
(1987).

Los ultimos estudios sobre la contrastacion de la -
hipotesis de Wagner realizados por Comin (1988) abarcan un -
periodo mas amplio, aungue centran su andlisis con mayor de-
tenimiento en el periodo comprendido entre 1958 y 1986. Para
el autor, en los afios sesenta actuaron los factores permanen-

32
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tes sugeridos por la tradicidn wagneriana. Espafia se industria
1iz0 en esta época y eso favorecid el crecimiento del gasto pi
blico. El desarrollo econdmico fué acompafiado del aumento y ur
banizacién de la poblacidon y aparecieron nuevas demandas de in
fraestructura, vivienda, educacion y redistribucidn de la ren-

ta.

Por el contrario, la expansion del gasto publico en -
los afios setenta surgid por motivos politicos e institucionales.
Las demandas sociales de aumento del gasto publico encontraron
su cauce en los partidos politicos. La transicién y descentrali
zacidn politica y la transformacidén institucional también con-
tribuyeron a aumentar el gasto. Adicionalmente el impacto de 1la
crisis econdmica se hizo sentir en determinadas partidas del -
gasto, como seguro de desempleo, subvenciones a empresas y Jjubi

laciones anticipadas.

2, Factores determinantes del crecimiento del gasto

publico.

La sistematizacién de los factores determinantes del
crecimiento del gasto publico (Gonzalez-Paramo, 1982) ha deja-
do pasoc a la contrastacidn de algunas hipdtesis explicativas -
del comportamiento del gasto v a la investigacidon de la posible

relacion existente entre su distribucidn y crecimiento.

La reduccion de las causas del crecimiento a un pa-
quete aleatorio ha permitido relacionar el tamafio, la distribu-
cion y el crecimiento del gasto publico a través de una ley de

efectos proporcionales (Gonzalez-Paramo, 1983).

El modelo, aplicado al caso espaflol en el periodo -
1970-1980, se basa en que la probabilidad de crecimiento o con-
traccion de una determinada magnitud en términos porcentuales

es independiente del nivel previamente alcanzado por ésta.

La hipotesis de la ley de efectos proporcionales ex-

plica la génesis de distribuciones asimétricas de tamafios de -




dasto por la incidencia multiplicativa de un gran nameroc de 41_
perturbaciones independientes sobre todos los tamanos de modo.
simultaneo. Las limitaciones muestrales han obligado a la uti-
lizacién de un procedimiento indirecto, consistente en la veri
ficacién de las condiciones necesarias de la hipétesis mencio-
nada para muestras reducidas.

Las conclusiones derivadas del trabajo de Gonzalez-
Paramo son:

a) Las tasas de crecimiento del gasto son indepen-
dientes, en términos nominales Y reales, de los ta-
mafios iniciales del gasto.

b) Existe equiprobabilidad de crec1m1ento propor01o~
nal en distintos tamafios de gasto, salvo en. las ‘mues
tras de gastos de absorcién real de recurSOS'y gastos

de transferencia, donde hay una tendenc;a hacma:una -

misma variabilidad de las tasas de crecimieht

c) Las tasas de crecimiento se hallan 1ncorrela
das en el tiempo.

d) El proceso de crecimiento del gasto publlco cond_

ce a distribuciones del gasto crecientemente de51gua~

les, concentrandose en los mayores tamafios.

El andlisis de las causas del crecimiento del gaéto -
publico en Espafia ha centrado el permanente debate realizado en
los Gltimos afios sobre el déficit publico. Los trabajos de Ba-
rea (1982), Lagares (1982), Medel (1982) y Albi (1982) ilustran
adecuadamente el contenido de las primeras investigaciones en -
la presente década.

Barea (1985) distingue un doble enfoque en el compor

tamiento del gasto, analizando su expansioén a través“de

tres finalidades fundamentales del mismo: la producc1o

vicios colectivos, la redistribucion de la'rent"

o
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cién de inversiones y de las clases de servicios publicos que

han sido ofrecidos a la colectividad. El primer analisis reve-
la con claridad que los gastos de redistribucidon de la renta -
han sido los principales impulsores del incremento relativo -
del gasto en Espafia. E1 segundo enfogue precisa de la determi-
nacidén de una clasificacidén del gasto piblico desde un punto -

de vista funcional.

Alvarez Rendueles (1986) sefiala como causas determi-

nantes Gltimas del crecimiento del gasto:

a) La existencia de una filosofia politico-economica

favorable a la extension del sector plblico.

b) La relativa facilidad del mismo para recaudar im-
puestos y financiar el déficit.
¢) El normal funcionamiento de las instituciones de-

mocraticas.

Dominguez, Medel, Molina y $anchez (1986) apuntan en-
tre los factores econdmicos gque tienden a explicar la evolucidn
del gasto publico, el reforzamiento de la demanda de bienes y
servicios de origen publico, que se combina,en la oferta, con -
un efecto de precios relativos consistente en la tendencia de -
determinados servicios publicos a experimentar un alza en los -

costes superior a la tasa media de inflacion.

Calle (1986) distingue, siguiendo los criterios de la
OCDE, cuatro grandes grupos de gastos plblicos: suministro de -
bienes piublicos, suministro de bienes tutelares, garantia de re

cursos y servicios econdomicos generales.

En el primer grupo destaca la tendencia de su coste a

aumentar mas rapidamente que el nivel general de los precios.

El aumento de los bienes tutelares, donde los gastos

de ensefianza y de sanidad representan las dos categorias mas im
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portantes, no solamente se debe a la elevacion del nivel real
de los servicios prestados sino también al efecto de los pre-
cios relativos. '

La progresion del gasto de garantla de recursos se

debe, fundamentalmente, a factores demograficos, al aumento de

su tasa de cobertura y la tasa de transferencia, correspondien
te a las variaciones de la cuantla media de las prestaciones -
pagadas en pdrcentaje del P.I.B. per capita. '

Por el contrario, los gastos en servicios econdmicos
generales han sufrido un ligerc descenso, como consecuencia de

la pérdida de importancia relativa de los gastos de inversidn.

Estudios mas recientes {(Aguirre, Amor Bravo, Valero
y Corona, 1987) aportan para el caso espafiol la teoria de la -
eleccidén social. El primero aplicando este enfoque metodoldgi-~
co al anadlisis de la integracidn monetaria y financiera de Eu-
ropa. El trabajo de Amor Bravo traslads algunos modelos sobre
el ciclo politico al proceso electoral espafiol y Valero y Coro
na, a través de un analisis critico, destacan las duplicidades

e ineficiencias del gasto en el proceso descentralizador.

En este mismo sentido se desarrolla el ultimo traba-
5o de Corona (1988) aplicando la teoria econdmica de la buro-
cracia y la de la democracia como causas explicativas fundamen
tales del crecimiento del gasto publico y sefialando las politi

cas constitucionales para la contencion del gasto publico.

La relacidon de causalidad entre gastos, impuestos y
déficit publico hes sido analizada muy recientemente por los -
profesores Raymond y Gonzalez-Paramo (1988) a través de la a-
plicacion de un test de predictibilidad, llegando a la conclu-
sidn de gue existe evidencia de causalidad del @éficit sobre -
el gasto pUblico. Igualmente, existe también cierta evidencia
de causalidad entre el déficit sobre los impuestos y, por Glti
mo, hay evidencia de causalidad contemporanea entre gastos e -

impuestos.

En consecuencia, del estudio se deriva que la posibi



37

lidad de financiar el gasto publico mediante déficit constitu-
ye por si misma una forma de alentar el crecimiento del gasto.
Como indicador de la importancia de esta relacidn de causali-
dad, las estimaciones efectuadas por los mencionados autores -
sefialan que un 25% del crecimiento del gasto puede deberse a -
la posibilidad que el sector publico tiene de recurrir al en-

deudamiento,

En consecuencia, limitar el déficit constituye una
forma de atenuar la expansidn del gasto publico asi como de -

los impuestos futuros.

3. Estructura del gasto piublico.

El analisis funcional del gasto publico ha experimen
tado en los Ultimos aflos un gran desarrollo en nuestro pais. -
A ello no ha sido ajena la mejora efectuada en las bases esta-
disticas disponibles y el proceso de racionalizacidn del gasto

emprendido,

La aportacion mas reciente en el ambito general del
estudio de la estructura del gasto se debe al equipo dirigido
por Lagares (1988) gque ha analizado los niveles de cobertura

del gasto publico en nuestro pais.

El grado de cobertura de las funciones de gasto en
comparacidn con la norma comunitaria muestra simplemente una
comparacion entre el valor del gasto publico en Espafia y el -
valor gue tal variable adoptaria si la relacidén de comporta-
miento se adecuase a la imperante en los paises de la Comunidad

Econdmica Europea.

El grado de cobertura se establece en unidades mone-
tarias sin que tal valoracidn incorpore, segun los autores, una
medida adecuada del nivel y calidad del output obtenido. Igual-
mente, la norma comunitaria no tiene por que representar un Op-
timo ni ser el reflejo de unas demandas sociales,

Las conclusiones derivadas de la metodologia utiliza



38

da son las siguientes:

1. E1 grado de cobertura para el gasto total ha ido
aumentando de forma progresiva, pasando de 68% en -
1976 a un 87% en 1985,

2. Las funciones que tienen un grado de cobertura -
que excede al 100% son los servicios generales (112%)
Yy otros servicios colectivos y sociales (166%).

3. Tasas de cobertura iguales o superiores al 80% -
se obtienen en Sanidad (80%), Seguridad Social y o-
bras sociales (89%) y servicios econdmicos (87%).

4. Las funciones mas desatendidas segin esta Optica
puramente monetaria son Defensa (63%), Ensefianza, -
con el mismo porcentaje y Vivienda y desarrollo co-
lectivo (75%).

Los estudios sectoriales y funcionales de la estruc-
tura del gasto en nuestro pais se repiten periodicamente en el
analisis desagregado de los Presupuestos Generales del Estado.

Asi, podemos destacar los trabajos de Duran (1988),
Castellote, Garcia, Marco y Vicente (1987), Salas (1988), Segu
ra {(1988) y Lopez Garcia (1988) entre los estudios mas recien-

tes sobre la Seguridad Social.

Costas y Lopez Casasnovas (1988), Lopez Casasnovas
(1988), Lobo (1988), Barea (1988), Martinez (1988) y Fernandez
Alegre (1988) en Sanidad. '

. Moscoso del Prado y Yusty (1987), Lancho (1988) y -
Diaz {(1988) en Defensa.

Perez y Trueba (1987), Corugedo (1988) y Alvarez Cor
bacho (1988) en Educacidén., Roig (1988) en Justicia y otros mu-
chos trabajos de interés que es imposible relacionar y comentar

en estas paginas.
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4. Eficacia e incidencia del gasto publico.

Los estudios realizados en Espafila sobre la inciden-
cia gdel gasto publico encuentran como punto de referencia el
trabajo de Molina (1983). En el muestra el caracter redistri-
butivo general del gasto en actividades sociales. Los gastos
en servicios econdmicos también son pro-pobres, por lo gue la
incidencia del gasto divisible es progresiva si la expresamos
en términos porcentuales, si bien, en valores absolutos ocu-

rre lo contrario.

Asi, mientras gque la relacidn entre gasto plblico y
renta familiar segin los estratos de renta disminuye al cre-
cer ésta, las cantidades absolutas atribuidas van siendo mayo
res al aumentar la renta. La incidencia del gasto indivisible
depende, como hemos visto, de los criterios de imputacidn ele
gidos, aunqgue, en cualquier caso, la incidencia total del gas

to presenta una distribucidén similar a la del gasto divisible,

El trabajo de Gonzalez-Paramo (1987), basandose en
los datos facilitados por el estudio de A. y J. Alcaide (1983)
analiza la distribucidn de la renta personal disponible en -
nuestro pais, considerando los efectos de la redistribucion a

través del Presupuesto.

El Ultimo trabajo de Medel, Molina y Sanchez (1988}
pretende establecer como los beneficios proporcionados por la
prestacion de bienes y servicios y de las transferencias mone
tarias a través de los gastos publicos se distribuyen entre -
los distintos estratos de renta.

Por clases de gastos, los resultados de este estu-
dio muestran que las clases medias son las que mas se benefi-
cian del gasto estatal en ensefianza. En el gasto sanitario, -
considerando valores absolutos, son las clases medias bajas y

trabajadoras quienes obtienen mayor participacidn.

La distribucidén del gasto general en pensiones, Se-

guridad Social y servicios de asistencia social al asignarse
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en cantidad igual por pensionista en funcidén del nimerc de los
mismos en cada estrato, presenta una distribucidn fuertemente
decreciente segin se avanza en estratos de renta.

En conjunto, las clases intermedias son las mas bene-
ficiadas del gasto en Vivienda y bienestar comunitario. Por el
contrario, son los estratos de renta mas altos quienes mas se
benefician del gasto en otros servicios comunitarios y sociales
como prensa e informacidon, archives y bibliotecas, radio y te-

levisidon o religidn.

En los gastos de naturaleza econdmica, al margen del
mayor beneficio obtenido por los individuos de mayores rentas,
los efectos de la politica de subvenciones agrarias y, en mayor
medida, las ayudas a las empresas industriales y mineras en cri
sis tienden a beneficiar a individuos concentrados cerca de la
media de la renta de los hogares espaifioles.

El conjunto de gastos de transferencias muestra una -
distribucion que beneficia a los estratos extremos de la escala
considerada, resaltando la gran importancia que tienen los in-
gresos por transferencia para la primera decila, ya que suponen
el 66% del gasto medio por hogar de la misma.

El profesor Roig (1988}, siguiendo un desarrollo de -
sus trabajos sobre el tema (Roig 1983, 1987) aporta un método -
operativo que sirva para mejorar las estimaciones que en un mar
¢co de equilibrio parcial vienen realizandose en estudios aplica
dos sobre el reparto, en forma de beneficio, de los costes de -
los servicios provistos presupuestariamente por las Administra-
ciones Piblicas. Su propuesta incide en los criterios de imputa
cidén de los programas de gastos y facilita su clasificacidn e -
identificacidén, aportando ejemplos de algunos tipos de servi-
cios pﬁ%licos finales con diferentes grados de sustitucidn por

servicios privados o complementarios de éstos.

5. Técnicas de elaboracidn presupuestaria.

El proceso de implantacidén de las modernas técnicas -
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presupuestarias a la hora de confeccionar los Presupuestos en
el ambito del sector publico ha hecho aflorar gran numero de -
estudios, por lo general realizados desde la Administracion Pu

hlica.

De la difusidén en nuestro pais de las técnicas pre-
supuestarias en el inicio de la presente década hemos pasado a
valorar las potencialidades de la programacidn presupuestaria
en la Administracidén y las empresas publicas.

Los trabajos sobre el control del sector publico han
supuesto una linea de desarrollo autdénoma mis difusora gque in-
novadora. El trabajo de Diaz (1986) sirve como exponente de -
este ygrupo de trabajos vinculados al Derecho Financiero y Tri-
butario. Igualmente, la Contabilidad Piblica ha despertado el
interés de los especialistas de Derecho Presupuestario y de la
Administracion, centrando su ulterior desarrolloc los sistemas
v contabilidad analitica y de gestion (Montserrat, 1988).y -
los sistemas integrados de control (Bolufer, 1987),

La presupuestacidn por programas sigue siendo el =~
gran objetivo de los distintos niveles de la Administracidn.
La necesidad de mantener una base de datos que facilite la ela
boracidon y seguimiento del documento presupuestario y la conve
niencia de programar a medio plazo la evolucidén de distintas -
partidas presupuestarias hace cada vez mas deseable la articu-

lacion del presupuesto continuo,

En la linea apuntada se inscribe el trabajo de Blas-
co y Cueva (1987) y la aportacidn critica al funcionamiento en
este terreno de la Administracidn de Zapico (1988).

La evaluacidn general de las politicas piblicas es -
adelantada en sus lineas fundamentales por Calleja (1988).

Por ultimo, los procesos de racionalizacibn en las -
politicas de gasto publico encuentran su mayor desarrollo en -

los programas de inversidn publica,.
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Las técnicas de racionalizacidn de inversiones pUbli
cas a través del andlisis coste-beneficio constituyen nueva-
mente el método mas fiable de seleccion de inversiones, pese a

los muchos inconvenientes que incluye.

Muy recientemente, los profesores Albi y Rodriguez -
Ondarza (1988) han sistematizado algunos campos de aplicacién
en nuestro pais de este tipo de analisis.



43

IV, ORIENTACIONES PARA EL CASO ESPAROL

El andlisis del gasto pliblico ha sido un campo tra-
dicionalmente abandonade por los hacendistas, quienes han cen-
trado sus esfuerzos en la vertiente de los ingresos publicos,.

Sin embargo, el rapido crecimiento del gasto publi-
co en las economias occidentales durante los Ultimos veinte -
aflos y, en general, la importancia abrumadora que ha adquiri-
do el sector publico en el conjunto de la actividad econdmica
ha fijado inevitablemente el interés de los economistas, que
han centrado sus estudios en los temas sobre los determinan-
tes del crecimiento del gasto, la estructura y composicidn -
del mismo, los problemas de eficacia e incidencia en general
del gasto y los factores de racionalizacidn y limitacidn de -

su crecimiento.

Espafia no ha sido ajena al fuerte desarrollo de las
tasas de crecimiento del gaséo publico., En los (ltimos diez -
afios el gasto publico en términos de P.I.B., ha pasado del -
26,7% al 43,2%, igualando los niveles de gasto de los paises

de la OCDE a un ritmo muy rapido.

Este fuerte crecimiento del sector publico en el -
conjunto de nuestra economia ha hecho preciso conocer en pro-
fundidad como y en gue se producen las intervenciones de las
Administraciones Pﬁb}icas a través del gasto publico.

El analisis funcional del gasto de los distintos ni-
veles de la Administracién ha pasado a ser una necesidad, de-
mandada tanto por la sociedad que financia y disfruta de la -
provisidén de los bienes y servicios y transferencias que reci-
be a través del gasto, como de los responsables politicos, cu-
ya funcidn de atender racionalmente a las demandas sociales con
los recursos disponibles obliga a utilizar eficientemente di-~

chos recursos, por definicidn siempre escasos.

El conjunto de la sociedad espafiola muestra en estos
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momentos un gran interés por cuanto, como Yy en que se gasta el

sector piblico sus recursos. Recientes encuestas (Alvira y Gar-
cia Lopez, 1988) sefialan que para el ciudadano medio el gasto -
de las Administraciones Pliblicas es alto. Sin embargo, el deseo
de mayor gasto ha aumentado con fuerza entre 1974 y 1988, E1 -
ciudadano desea mayores gastos publicos en la mayoria de los -
programas.

También el sacrificio personal por los impuestos paga
dos es superior &l beneficio por los servicios o bienes publi-
cos recibidos y la imagen de la estructura del gasto publico di
fiere considerablemente de la distribucidn ideal.

Desgraciadamente, el estado de conocimiento sobre de-
terminados gastos no difiere mucho de la opinidn de los ciudada
nos. La investigacion en este terreno es todavia reciente y no

se ha avanzado suficientemente en ella,

La demanda social de conocimiento del destino del gas
to y de su utilizacidn racional y los previsibles niveles del -
mismo hace precisa una respuesta por parte de los especialistas

en este campo del andlisis econdmico.

Las tradicionales dificultades estadilsticas con que -
se enfrenta el estudioso del sector publico no deben constituir
un impedimento en la necesidad de avanzar, como recientemente -
se esta haciendo, en el conocimiento del funcionamiento del sec

tor publico,.

Los andlisis globales sobre la evolucidn del gasto de
ben dar paso a estudios parciales microeconémicos gque ayuden a
conocer como se utiliza el gasto publico y a aplicar criterios

de racionalizacidén en su gestidn.
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