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RESUMEN

El articulo contrasta empiricamente diferentes modelos alternativos, con variables tanto desde el
lado de la oferta como de la demanda, para estudiar la evolucion del gasto piblico en Esparia en el
perfodo 1964-2016. Se utiliza la metodologfa habitual de raices unitarias y cointegracion en series
temporales para contrastar los modelos, utilizando como base modelos de retardo distribuido auto-
rregresivo para el largo plazo y modelos de correccion de errores para el corto. De los tres modelos
considerados, el que mejor explica el comportamiento del sector piblico espariol es el modelo de
hacienda piblica al que se le ha afadido la variable explicativa de la burocracia.
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ABSTRACT

To study the evolution of public spending in Spain during 1964-2016, this article empirically con-
trasts different alternative models, with variables from both the supply and demands sides, The
usual methodology of unit roots and cointegration in time series is used to contrast models, using
as a basis autoregressive distributed delay models for the long term and error correction models
for the short term. Of the three models that were taken in account, the one that best explains the
behavior of the Spanish public sector is the public finance model to which the explanatory bureau-
cracy variable has been added.
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MODELOS ALTERNATIVOS PARA EXPLICAR A EVOLUGAO DO GASTO PUBLICO
ESPANHOL

RESUMO

Este artigo contrasta empiricamente modelos alternativos, com variaveis tanto do lado da oferta
quanto do da procura, para estudar a evolu¢ao do gasto puiblico na Espanha de 1964 a 2016. Utiliza-
se a metodologia habitual de raizes unitérias e cointegragédo em séries temporais para comparar 0s
modelos, tendo como base modelos de retardo distribuido autorregressivo para o longo prazo e
modelos de correcao de erros para o curto. Dos trés modelos considerados, o que melhor explica
o comportamento do setor piblico espanhol é o modelo de finangas publicas ao qual se agregou
a variavel explicativa da burocracia.

PALAVRAS-CHAVE

Gasto publico; modelo de finangas publicas; modelo de eleigéo piblica; modelo de administragéo
publica; rafzes unitarias; cointegragao.

CLASSIFICACAO JEL
HI1, H50, E62

CONTEUDO

Introdugéo; 1. O gasto publico espanhol de 1964 a 2016; 2. Modelos de determinantes do gasto
publico; 3. Comparagdes empfricas; 4. Conclusdes; Bibliografia.

170 Semestre Econdmico, 22 (51) « Abril-junio 2019 « pp. 169-199  ISSN (en linea): 2248-4345



Modelos alternativos para explicar la evolucion del gasto piblico espariol

INTRODUCCION

Es un hecho probado el incremento de la ratio GP/PIB (gasto publico/producto
interno bruto) en Espana en periodos recientes, tanto en términos nominales
como reales. En trabajos anteriores se han ensayado diversos modelos explicativos
de esta evoluciéon del gasto, gran parte de ellos a través de modelos bivariantes,
tales como la ley de Wagner. El propdsito de este articulo es construir modelos de
determinantes de la evolucién del gasto publico en los que, a diferencia de otros
publicados anteriormente, se consideren determinantes, tanto desde el lado de la
oferta como desde la demanda, lo que permite formular diferentes explicaciones
alternativas del gasto publico y realizar su contrastacién empirica. Para cumplir con
este propésito, este trabajo se basa en Gemmell, Gill y Nguyen (2016) que, a su vez,
consideran una larga tradicién en cuanto a posibles determinantes del gasto publico,
las que se van abordando a lo largo del articulo. Aunque se consideran tres modelos
diferentes, el mejor ajuste para explicar la evolucién del gasto publico es un modelo
de hacienda publica al que se le anade la variable representativa de la burocracia.

En el siguiente apartado se considera la evolucién del gasto publico en Espana
en los Ultimos afos y las diferentes etapas que se pueden distinguir en la misma.
En el tercero se presentan los diferentes aspectos tedricos y en el cuarto se realiza
la contrastacién empirica de los diferentes modelos. Por dltimo, en el quinto se
presentan las conclusiones del trabajo.

1. EL GASTO PUBLICO ESPANOL EN EL PERIODO 1964-2016

Se han desarrollado diferentes medidas del papel del Estado en la economia, tanto
desde el lado del ingreso como desde el gasto. En este apartado se considera, por
una parte, el gasto publico en relacién con el PIB y, por otra, el empleo publico,
incluyendo en este el total de las administraciones publicas espafolas (central,
autonémica y local).

En el periodo de estudio, esto es, 1964-2016, se pueden distinguir seis fases
diferentes de acuerdo con la naturaleza del gasto publico espanol. Por una parte, el
periodo predemocratico 1964-1975, en el que el gasto pulblico en Espafia se mantuvo
por debajo del 20 % del PIB en la primera parte (19,5 % en 1965), a diferencia del resto
de pafses de la futura Unién Europea 15' (33,1 %) y de la Organizacién de Cooperacién
y Desarrollo Econémico (OCDE) (26,9 %), y lo supera ligeramente en la parte final

' La UEI5 se constituyé tras la cuarta ampliacién de la UE (anteriormente Comunidad Econémica Europea) en
1995. La formaban los paises fundadores: Alemania, Francia, Italia, Luxemburgo y los Paises Bajos mas Reino
Unido, Irlanda y Dinamarca (a partir de 1973), Grecia (1981), Espafna y Portugal (1986) y Austria, Finlandia y
Suecia (1995)
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(24,1 % en 1975) aunque en ese momento en el drea Euro era del 40,9 %y en la OCDE
del 34,4 %. El nimero de empleados publicos al inicio del periodo era muy bajo,
716.000 en la administracién pablica y 122.000 en las empresas publicas incluidas
en el Instituto Nacional de Industria (INI). Esto corresponde al 7,23 % de todos los
asalariados y 4,8 % de la poblacién trabajadora. Dada la naturaleza centralizada del
Estado, muchos empleados publicos pertenecen a la administraciéon central y solo
un pequefo porcentaje a la administracién local. Para la segunda fase, en 1975, el
nimero de empleados publicos era 1.280.282 lo que representa el 10,1 % del total
del empleo con 222.038 en el Instituto Nacional de Industria (INI). A pesar de la
fuerte subida, Espafia estaba por debajo del promedio de los paises de la OCDE
(16,1 %) y de los paises desarrollados (Alemania con 13,9 %, Dinamarca con 23,6 %
o Estados Unidos con 18 %.

La intervencion del Estado en la economia se produce a través de la regulacion,
en forma de leyes y reglamentos. En los afios 60, la industrializacién ayudd al
crecimiento del gasto publico. En la tradicién de Wagner, el desarrollo econdémico
fue de la mano con un aumento en poblacidén, urbanizacién, vivienda, educacion,
salud y redistribucién del ingreso.

En el periodo de 1975 a 1985 se produce un réapido crecimiento del gasto publico
espanol que se puede, a su vez, dividir en dos etapas. En la primera, entre 1975y 1982,
se produce un intenso crecimiento en el gasto plblico con una tasa anual acumulativa
del 25,5 % que se puede atribuir a tres factores segiin Alcaide (1988): la transiciéon
politica, la manifestacidn de las consecuencias mas graves de la crisis econémica
y la existencia de los gobiernos débiles de Unién del Centro Democratico (UCD) y
la fuerte oposicién del Partido Socialista Obrero Espafol (PSOE). En la segunda
etapa, aunque continua el crecimiento con una tasa acumulativa anual del 15,3 %, el
crecimiento es menor debido a diversos factores entre los que destaca una menor
virulencia de la crisis econémica y, sobre todo, la entrada en una fase de recupera-
cién de la economia desde mediados de 1985, existencia de una mayorfa absoluta
del partido gobernante y un régimen democratico consolidado. Considerando esta
etapa en su totalidad, hay consenso entre diversos especialistas en que las causas
fundamentales de la evolucién expansiva del gasto publico en este periodo fueron:
i) el cambio de régimen politico y los pactos de transicidn, ii) la crisis econémica
iii) la persistencia del déficit y su nueva financiacién en condiciones de mercado,
iv) la descentralizacién de ciertas funciones de gasto sin la correlativa cesién de
responsabilidad fiscal a las comunidades auténomas y v) la laxitud presupuestaria.

La expansion del gasto publico trajo consigo un significativo aumento en el em-
pleo publico. En 1985 representaba el 17,7 % del empleo total, mientras los empleos
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en las administraciones publicas alcanzaban el 13,4 %, en linea con Estados Unidos
(15,8 %) y Alemania (16,1 %), pero por detras del promedio de la OCDE (19,3 %). En
ese ano 38,4 % de esos empleos corresponden a la administracién central, 17,9 %
a la seguridad social, 21,6 % a las comunidades auténomas (CCAA) y 22,4 % a la
Administracién Local (AL). En el ano 1985 se empieza a producir el proceso de
privatizacién de muchas compafias pablicas pertenecientes al INI, lo que afecté a
diferentes sectores y, especialmente, a muchas pequenas y medianas empresas que
no eran viables en sectores que fuesen realmente competitivos. Este cambio marcd la
reduccion del nimero de empleados en el sector publico industrial (211.000 en 1984,
152.000 en 1985). Al mismo tiempo, la crisis causé una subida en el desempleo. Para
mitigar la amenaza de desempleo masivo se ofrecié a los trabajadores de muchas
empresas en crisis la posibilidad de jubilacién anticipada.

La tercera etapa —entre 1986 y 1993— es una de las més importantes de nues-
tra historia reciente, pues comienza con la entrada de Espana en la Comunidad
Econdémica Europa y finaliza con la puesta en marcha del primer programa de
convergencia. En 1993, el gasto publico representaba un 49,6 % del PIB. Como
afirma Valle (1996) no existe ninguna experiencia cercana de paises en los que, en
tan solo veinte afios, la proporcién del gasto publico total, no financiero, se haya
duplicado practicamente, asi, en este periodo de tiempo se ha seguido con absoluta
fidelidad la ley de Wagner. Al mismo tiempo, se ha ido consolidando el estado de
las autonomias, con lo que la gestién de ese enorme crecimiento del gasto ha ido
recayendo en unas administraciones publicas que se estan poniendo en marcha en
esos momentos, lo que une a su falta de experiencia el trasvase de competencias.
Afirma Valle (1996) que buena parte de los males de la hacienda espanola derivan
de la falta de modernizacién que el aumento del gasto y su cambio de estructura
hubieran exigido para la adecuada gestién y control del gasto publico.

En esta fase, el crecimiento del gasto publico derivd en gran parte de la politica
sobre el Estado de bienestar del gobierno socialista. Se amplié para todos los
espafnoles la cobertura del sistema sanitario y crecié el nimero de pensionistas
mediante las pensiones no contributivas, asi como la cuantia de dichas pensiones.
El aumento en el nimero de alumnos en el sistema educativo obligatorio, asi como
en la educacién superior hizo aumentar el gasto en educacion. Se puede utilizar el
mismo argumento con respecto al sistema privado de educacion, al que se le aumen-
taron las subvenciones pues muchos colegios privados pasaron a formar parte del
sistema concertado?. Con la consolidacién de la Espana de las autonomias, el Estado
inicia una fuerte expansidn en el gasto con deterioro del equilibrio presupuestario.

2 Enelsistema concertado, la administracién de la educacién es privada, pero su financiacién es mayoritariamente
publica.
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En la Gltima fase de este periodo la necesidad absoluta de cumplir las condiciones
fijadas en el Acuerdo de Maastricht® produjo una reduccién del déficit, después de
alcanzar su valor més elevado, en el perfodo, en relacién al PIB (5,9 %).

Como resultado de los cambios y tendencias sefialados anteriormente, se
produce una gran subida en el empleo publico durante el perfodo. Gran parte del
empleo se cred en los sectores sanitario y educativo, pero una parte importante
correspondid a la transferencia de trabajadores de la administracién central a las
comunidades auténomas, de tal forma, no solo se absorbieron dichos trabajadores,
sino que ademés se crearon nuevos puestos de trabajo. En 1986, el empleo publico
alcanzé 2.000.000 de trabajadores, de los cuales 360.000 pertenecian a las CCAA
y 170.500 a las empresas publicas, lo que suponia un 18 % del empleo total. En
1993 este total alcanzd 2.212.000, de los que 598.500 pertenecian a las CCAA y
77547 a las empresas publicas, lo que supone un 18,1 % del empleo total. Esta
evolucidn esté inicialmente unida a la creacidén de empleo en las CCAA Debido,
fundamentalmente, a la asuncién de competencias procedentes del gobierno central.
El mismo fendémeno se produjo en las administraciones locales que aumentaron de
342.700 a 394.100 empleados. Este aumento fue compensado por la disminucién del
empleo en las empresas publicas. Disminucién provocada, fundamentalmente, por
el proceso de privatizacidon que tuvo lugar en ese periodo. Las empresas publicas
fueron completamente privatizadas, como fue el caso de la Sociedad Espanola de
Automéviles de Turismo (SEAT) o parcialmente como ocurrié con Energia y Celulosa
(ENCE) y Repsol*, aunque el sector publico siguié teniendo el control sobre algunas
de las empresas méas importantes tales como Telefénica y la Empresa Nacional de
Electricidad Sociedad Anénima (Endesa).

En la cuarta etapa, 1994-2000, el gobierno espafiol aceptd las condiciones del
Tratado de Maastricht lo que significé, inicialmente, que Espana tendria que ajustar
su gasto, asi que, tanto el déficit como la deuda, deberian reunir las condiciones del
acuerdo, y segundo, que tendrfa que cumplir en su totalidad el pacto de estabilidad
y crecimiento.

En el periodo entre 1994 y 1998 se producen los siguientes acontecimientos:
i) descentralizacién fiscal, ii) reorganizacion del sector publico empresarial, iii)
revision de la normativa relacionada con las prestaciones sociales. Este periodo se
caracteriza por el desarrollo de una estrategia de consolidacion fiscal que adquirié
mayor firmeza a partir de 1996, y permitié cumplir con el criterio de déficit pablico

°  Es el tratado que sustenta la integracién europea, pues al modificar los tratados de Paris y de Roma se
sobrepasa la mera unidad econémica y se le da una vocacién de unidad politica.

Es una multinacional energética y petroquimica espanola. Repsol es uno de los pocos nombres de empresas
que no obedece a unas siglas o a esa obsesién castiza.
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fijado en el Tratado de Maastricht y romper la tendencia alcista del endeudamiento
publico en un contexto de recuperacidén econémica.

A partir de 1996 se produce un fuerte viraje en el sector piblico espanol. Este
responde, en forma conceptual, a un cambio de paradigma econdémico desde el
modelo socialdemdcrata postkeynesiano al neoclésico-liberal. Las razones més
inmediatas para este cambio hay que buscarlas en el cumplimiento de las condi-
ciones de Maastricht, en el cumplimiento del Pacto de Estabilidad y Convergencia
y en la coincidencia del perfodo que se inicia en 1996 con la fase ascendente del
ciclo econdémico. En este periodo, el objetivo prioritario fue el saneamiento de las
finanzas publicas para cumplir los criterios de convergencia. Los elevados déficits
presupuestarios (7,3 % del PIB en 1994) cayeron al 2,6 % en 1998, cumpliendo es-
trictamente con las condiciones del pacto de estabilidad con respecto a los déficits
presupuestarios (3 % del PIB). La consolidacién de la recuperacién econémica a lo
largo de 1994, el aumento del empleo, la correccién del desequilibrio exterior, la
moderacién salarial y los avances conseguidos en la reduccién de la inflacion y del
déficit pablico fueron los resultados més significativos de la politica gubernamental.

El niimero de empleados publicos permanecié bastante estable en alrededor del
18 % del empleo total, aunque en 1998 bajé al 16,3 %. En 1995 se cred la Sociedad
Estatal de Participaciones Industriales (SEPI), el holding de industrias propiedad
del Estado, absorbiendo Repsol y el grupo Teneo que estaba compuesto por las
participaciones publicas en empresas con beneficios tales como Endesa, Iberia y
Aviaco. El proceso de privatizacién continué con la venta de acciones de Enagas
(9 %), Endesa (56 %, después de las privatizaciones en periodos previos), Telefénica
(21 %) y Repsol (10 %).

La quinta fase es el periodo entre 2001 y 2007, que representd una etapa de
consolidacién de las finanzas publicas en Espafa y que estuvo inicialmente basado
en la burbuja inmobiliaria que hizo posible un crecimiento sin precedentes en la
economia espanola. Asi en 2001 se equilibré el presupuesto con un gasto publico
del 40 % del PIB. El empleo publico en 2001 era de 2.566.000 trabajadores, lo que
representa un 15,3 % del empleo total y, al final del periodo, es practicamente de 3
millones, lo que equivale a un 14,3 % del total de la economia. Se creé empleo por
parte de las CCAA y las administraciones locales debido al proceso de asuncién
de nuevas competencias del Estado, asimismo, el empleo puede ser creado por
iniciativa propia. El niimero de empleados en la administracién central se mantuvo
practicamente constante (561.000 en 2001 frente a 559.300 en 2006), mientras las
CCAA, lo aumentaron de 903.100 a 1.284.000, y las AL de 551.000 a 589.000. En
cuanto a las empresas publicas debe decirse que estas emprendieron un proceso
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de privatizacién que provocd su transferencia al sector privado en empresas tales
como la Red Eléctrica Espanola (Red de alto voltaje), CASA (aviacién civil), Trans-
mediterranea (transporte maritimo) y Argentaria (banco publico).

Por Gltimo, de 2008 a 2016 se produce una implosién de la economia espanola,
comenzando por la explosién de la burbuja inmobiliaria. Inicialmente, continud
la expansién y el PIB espafol alcanzé la media de la UE 27°. En ese momento la
economia espanola, alineada con las economias europeas y estadounidense y con
sus propios problemas internos, entra en una severa recesién de la que empieza a
emerger actualmente con algiin crecimiento positivo del PIB (en 2014 1,4 %y 3,3 %
en 2016) y con elevados déficits presupuestarios (597 % en 2014, 5,28 % en 2015 y
4,51 % en 2016).

El estallido de la burbuja inmobiliaria tuvo ciertas repercusiones en el empleo
publico en forma de congelacién salarial e, incluso, disminucién de los salarios de
los funcionarios. Ademés, bajo estas circunstancias, no se crearon nuevos empleos y
las vacantes producidas debido a muertes o jubilaciones no fueron cubiertas. Habia
3.081.600 empleados publicos en 2008, el niimero cayd a 2.986.100 en 2016, aunque
se observa mejor la disminucién considerando que en 2011, momento en que se
repercute en el empleo publico gran parte del peso de la burbuja, habia 3.234.700
y con valores por debajo de los tres millones en 2013 y 2014. La repercusién de esa
bajada se produjo en todas las administraciones publicas a partir de 2011 y, aunque
en 2016 se empieza a recuperar el empleo, este no ha vuelto a alcanzar en ninguna
de ellas las cifras de 2001, lo que significa que se perdieron alrededor de 50.000
empleos en las administraciones autonémicas, 80.000 en las administraciones
locales y 80.000 en la administracién central. Con relacién a las empresas publicas,
continuando la privatizacién de grandes y pequefnas companias o muy pequefos
porcentajes de acciones de las mayores del grupo SEPI, el niimero de empleados
permanecié practicamente constante en 154.000. Incluso, aunque el gasto publico
actual en Espana ha crecido con relacién a periodos anteriores, hay una diferencia
con respecto al resto de paises europeos de la OCDE. En 1960, la ratio con relacién
al PIB era del 19,8 %, mientras en otros paises era del 29,5 %y, en el total de la OCDE,
el porcentaje era del 26,6 %. En menos de treinta anos, las ratios eran UE27, 46,1 %,
UEI5, 50,9 %y OCDE 41,1 %. En estos momentos las ratios son UE27, 48,1 %, UEI5,
49,2 %, OCDE 41,2 % y Espana 43,6 %.

El siguiente gréfico resume las reflexiones anteriores. El cuadro de la izquierda
nos muestra la evolucién, entre 1964 y 2016 del gasto publico con respecto al PIB en

> En 2004 seincorporaron a la UE la Reptblica Checa, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia,
Lituania, Malta y Polonia, y en 2007 Rumania y Bulgaria.
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euros constantes del ano 2000y, el de la derecha, la evolucién del empleo publico
durante el mismo periodo.
Grafica 1. Gasto publico en relacion al PIB en términos reales y empleados del sector piblico
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En el gréfico de la izquierda en el eje de abscisas se considera el tiempo y en el eje de ordenadas el cociente
entre el gasto publicoy el PIB. En el de la derecha en el eje de ordenadas se considera el nimero de empleados
publicos en miles.

Fuente: elaboracion propia con datos de Instituto Nacional de Estadistica (INE) y la Fundaciéon BBVA.

2. MODELOS DE DETERMINANTES DEL GASTO PUBLICO

Este trabajo, en la linea de Gemmell et al. (2016), considera tres diferentes aproxima-
ciones a los determinantes del tamafo del sector publico espafiol. Por una parte, la
literatura sobre hacienda publica, en segundo lugar, la denominada eleccién publica
y, por Ultimo, la literatura de administracién publica. Las dos primeras comprenden
variables que se pueden considerar tanto desde el lado de la oferta como desde
la demanda.

La aproximacién de hacienda piblica considera los gastos publicos como
analogos a los gastos familiares en bienes producidos de manera privada. Es decir,
el gasto publico refleja la demanda familiar para bienes provistos ptblicamente,
tomando la forma de una funcién de demanda del consumidor convencional, en
la cual la renta familiar, los precios relativos y otras caracteristicas especificas de
la familia determinan la demanda para el bien en cuestidon (Gemmell, 1990, 1993;
Cullis y Jones, 2009). En el caso de los bienes ofertados via gasto publico (es decir,
gratis en el punto de consumo), los precios son medidos por alguna forma de precio
impositivo al consumidor, o bien por un deflactor del gasto publico. Los precios
impositivos en este contexto representan la carga impositiva (marginal o promedio)
asociada con la provisién publica y se aproximan corrientemente por un tipo im-
positivo marginal o promedio. En tales modelos, el mecanismo politico por el cual
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la demanda del consumidor se convierte en accién publica se deja sin especificar
o bien es implicitamente una eleccién del votante mediano o decisivo, mecanismo
que es hecho explicito en los modelos de eleccién puablica.

La aproximacién de hacienda puablica provee una ecuacién de demanda del
consumidor estandar para bienes ofertados publicamente en forma lineal o loga-
ritmico lineal como la siguiente

G=ay’N'p,p>Zp (1)

Donde G es el output real de bien provisto publicamente, (y) es la renta per capita,
N es la poblacién y p, y p.son respectivamente el precio de los bienes ofertados
publicamente y un indice de precios privados. Z es un vector de caracteristicas de las
familias, sugerido por la aproximacién de hacienda publica, que se supone tiene
impacto en la demanda de G. Se esperan los siguientes signos en los pardmetros: f3
>] (<1) sila demanda para bienes provistos puiblicamente es, en promedio, elastica
ala renta (ineléstica), y=0 si G es un bien ptblico puro (es decir la adicién de nuevos
consumidores no afecta a la demanda total) y y >0 si existe congestién o tiene otras
caracteristicas de bien privado. Las elasticidades precio €,y €. son, respectivamente,
negativa y positiva, pues los bienes privados son, necesariamente, sustitutos de los
bienes provistos publicamente en un contexto de dos tipos de bienes.

Dadas las dificultades para medir los precios implicitos de los bienes publicos,
p,, ¥ puesto que los datos de los que disponemos son los correspondientes a los
gastos publicos, E= p,G, la ecuacién 1 se puede convertir en una ecuacién de gasto
plblico de manera que el signo esperado en p, es positivo si g,>-1. La ecuacién
anterior se convierte en:

E=ay’Np""p 2t (2)

Y el término pgen el lado derecho de la ecuacion puede ser recogido mediante

variables proxies o reescrito como un precio relativo p,/p.. Se puede reescribir la
ecuacién anterior en términos relativos en la forma:

E = Q(X)@ 1

PIB N Y

De forma que los coeficientes B-1 e y-1 pueden ser positivos o negativos. Esta

ecuacion es similar al modelo del votante-contribuyente mediano formulada por

Borcherding y Deacon (1972) y Bergstrom y Goodman (1973) y utilizada, entre otros

muchos, por Tridimas (1992), Courakis, Moura-Roque y Tridimas (1993) y Jaén-Garcia

(2004, 2016, 2017). La utilizacién de las diferentes variables puede ser justificada

N'p," v 2l 3
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mediante diferentes teorfas de crecimiento del gasto publico. Asi, la relacién entre
gasto publico y crecimiento econémico viene justificada por la ley de Wagner. En
segundo lugar, al igual que en otras funciones de demanda (y oferta) existe un efecto
precio en el caso de bienes publicos. Dado que, como se ha dicho anteriormente,
esos precios no son observables, pues muchos bienes y servicios ofertados pabli-
camente son considerados bienes publicos puros, lo que significa que el tamafo
del grupo beneficiario, el porcentaje del coste de estos bienes que sera financiado
por el votante mediano, el coste marginal y el grado de publicidad determinan su
precio para el individuo (Neck y Schneider, 1988). Sin embargo, aun cuando no haya
un precio de mercado explicito para muchos servicios publicos, si hay un precio
impositivo explicito que puede contrastarse con los precios de los bienes privados.
Suponiendo que no hay ilusién fiscal, un determinante clave de los precios relativos
sera la disparidad de costes de Baumol. Desde el lado de la oferta, la hipdtesis de
disparidad de costes de Baumol afirma que la innovacién exégena y las diferencias
en productividad entre los sectores publico y privado afectan los costes relativos
del trabajo de los bienes ofertados publicamente. Esto se transmite a los precios
relativos de los bienes en una economia competitiva y puede por tanto ser recogido
por los términos de precio en la ecuacién (2). Para poder tener capacidad explicativa
es necesario que la disparidad vaya unida a una demanda ineléstica al precio o
eléstica a la renta. Por tanto, tomamos la ratio del deflactor de los gastos publicos
al deflactor del consumo privado (o del PIB) como un indicador del precio relativo
de los bienes publicos y privados.

La aproximacién de eleccion publica recoge una amplia variedad de factores
relacionados con la politica econémica basados en diversos trabajos sobre sistemas
politicos, burocracias publicas, grupos de interés, etc. Una amplia discusién sobre
los diferentes aspectos de esta aproximacién puede verse en Mueller (2003). Se
consideran varias hipétesis desde el lado de la demanda y desde el lado de la oferta.
Desde el lado de la demanda (la escuela de Chicago de la eleccién publica) el Estado
se siente restringido por, o esta respondiendo a, las demandas o a las preferencias de
los votantes. Es decir, el Estado usa los gastos publicos y los impuestos para canalizar
las demandas de los votantes expresadas a través del proceso electoral. La motiva-
cién para esas demandas incluye la provision de bienes ptblicos, la eliminacién de
externalidades y el deseo de redistribucién de renta y riqueza. En tales modelos, el
gobierno responde a los deseos del ciudadano o votante mediano o grupo de interés
particular de votantes sobre cuyas preferencias pivotan los resultados electorales.
Meltzer y Richard (1978; 1981; 1983) argumentan que el crecimiento del Estado se
fomenta por la competencia para conseguir los votos y por la redistribucién de la
renta. En su blsqueda de votos, los politicos proponen muchos més programas de
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los que pueden llevar a cabo. Cada miembro del electorado compara los beneficios
que espera recibir de los programas de expansién del gobierno con los costes que
espera pagar. Los votantes escogerén a los candidatos que prometan actuar en su
interés y reelegiran a aquellos que lo hacen. Con sufragio universal, y dado que el
votante mediano tiene una renta por debajo de la renta promedio, él y todos los
que se encuentran en la misma situacién pueden salir ganando si se gravan las
rentas por encima de la media y se transfieren los ingresos obtenidos a los que
estan por debajo de ella. De ese modo, los gobiernos con un gran gasto publico son
consecuencia de la diferencia entre la distribucidn de votos y la distribucién de la
renta. El gobierno crece cuando el sufragio se extiende para incluir méas votantes por
debajo de la renta mediana (el votante decisivo), cuando el crecimiento de la renta
le proporciona ingresos para aumentar la redistribucién y cuando la distribucién
de la renta se hace més desigual, pero las grandes redistribuciones también tienen
un coste en que reducen los incentivos para trabajar y ahorrar. Este coste sera
soportado por todos en alguna medida y, por tanto, constituye un freno —débil- del
crecimiento del gobierno.

El gobierno crecerd porque hay una diferencia decisiva entre los procesos
politicos y de mercado. El mercado produce una distribucién de la renta menos
igualatoria que la distribucién de votos, asi que aquellos con renta menor usaran el
proceso politico para conseguir programas de redistribucién de renta en su propio
favor. Los politicos tienen un incentivo para atraer votantes con rentas cercanas a la
mediana ofreciendo beneficios que imponen un coste neto en aquellos con rentas
por encima de la mediana. El programa redistributivo ofrecido varia de lugar a lugar
y de tiempo en tiempo, cuando la composicién del electorado cambia. Pero el apoyo
para la redistribucién continuard mientras el desincentivo para trabajar, ahorrar
e invertir no disminuya la renta futura lo suficiente para convertir las ganancias
esperadas en una pérdida.

En segundo lugar, se toma en cuenta la redistribucién para grupos de interés
fuertes. Las sociedades estén divididas en muchos estratos, dando lugar a grupos de
gente que tienen intereses en comun en una determinada cuestién. La gente suele
agruparse sobre la base de su renta relativa o, més frecuentemente, de su posicién
en la division del trabajo o de otras caracteristicas personales o sociales. El nd-
mero de grupos y su importancia se asocia normalmente con la creciente especiali-
zacién de la economia, el nivel de renta, la disminucién de los costes de informacién
y transaccién, la amplitud de los mercados no competitivos y el proteccionismo.

El Estado puede suministrar bienes privados a determinados grupos y repartir
sus costes entre toda la poblacién. Esos grupos presionan a los poderes publicos
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para conseguir la provision o denegacién de ciertos beneficios. Es decir, constituyen
el vehiculo transmisor de las presiones que se ejercen sobre el gobierno. Dado que
la poblacién no tiene una apreciacién ajustada de los costes o beneficios de un
programa, los costes pueden estar muy repartidos y no guardar relacién directa con
el programa, y los beneficios pueden sobreestimarse. De esta forma cada grupo
puede articular demandas para conseguir impuestos menores y mayores subsidios
para una parte de la sociedad. La satisfaccién de cada grupo cuesta relativamente
poco, pues el aumento de impuestos es repartido entre todo el electorado completo,
pero le produce al partido en el poder un alto rendimiento de los votos de los grupos
satisfechos. Aranson y Ordeshook (1977) muestran 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 se podria modelar como un dilema
del prisionero con n personas. Todos los grupos de interés podrian preferir que
nadie obtenga su bien privado de manos del Estado, mas no por ello dejarfan de
estar motivados para presionar en favor del bien que desean, y que, por lo tanto,
les serfa suministrado.

Aunque la existencia de grupos de presidn no es per se un factor de expansién
del sector publico, hay, sin embargo, imperfecciones en el mercado politico (tales
como diferencias en los costes de informacién, transaccién y de presién para
diferentes grupos) que permiten la formacién de coaliciones para extraer recursos
para su beneficio exclusivo. De esta forma, en un momento dado, el tamano del
gobierno es un producto de la competencia entre grupos para conseguir el dinero
gubernamental. Entre los factores que determinan la fuerza de un grupo esté, en
primer lugar, el nimero de individuos en el grupo. Asi, grupos socioecondmicos
amplios, que tienen un gran ndmero de miembros, es probable que tengan una
fuerte influencia en los gastos publicos. Es el caso, por ejemplo, de las necesida-
des médicas y de ayuda pecuniaria de la poblacién jubilada o de los jévenes que
demandan politicas puablicas en favor de sus necesidades educacionales o de los
desempleados que, igualmente, son un grupo socioeconémico de amplio tamafio
que demanda una fuerte atencién de los politicos. Tales grupos socioeconémicos
a través de sus demandas de politicas publicas influyen sobre el tamano del go-
bierno. Ademés, pueden cambiar el tamafo del gasto publico a lo largo del tiempo.
Por ejemplo, un aumento de la poblacién de la tercera edad, incluso manteniendo
constante la demanda para asistencia médica y pensiones de jubilacién, provocaria
necesariamente un aumento del tamafio del gobierno. Andlogamente ocurrirfa con
una subida relativa de la poblacién de jévenes o desempleada®.

Utilizando estas aproximaciones se obtienen ecuaciones similares a la (2), donde
la renta relevante, los precios y las caracteristicas del voto se refieren especificamente

°  Lowery y Berry (1983) incluyen estas variables entre las derivadas de la ley de Wagner.
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al votante mediano o decisivo (Jaén-Garcia, 2017). También se ha utilizado como
proxy para las preferencias del votante, més o menos inclinadas a la redistribucidn,
la ideologia del partido en el gobierno.

Desde el lado de la oferta (escuela de Virginia de la eleccién publica) se supone
implicitamente que el Estado estd por encima de los ciudadanos. Se consideran
tres explicaciones. En primer lugar, el reconocimiento del problema principal-agente
entre los politicos y los burdcratas en la provisidn putblica basado en el analisis de
la burocracia de Niskanen (1968; 1971) que lleva al argumento de que el tamano del
Estado esta influido por las preferencias de burdcratas, sus formas de remuneracion,
etc. En consecuencia, es la utilidad del burdcrata, a través del presupuesto o del
ndmero de funcionarios, lo que se relaciona con el gasto publico. En segundo lugar,
se considera la posibilidad de que los votantes sufran ilusién fiscal debido a la falta
de transparencia del proceso politico para determinar las vias de financiacién de
los gastos publicos. Se considera que los votantes subestiman sus obligaciones
fiscales en forma general o respecto a un tipo determinado de impuestos o con
respecto a las obligaciones de deuda con lo que es poco probable que reaccionen
a un aumento de gasto basado en alguna o todas esas posibles ilusiones. Si sufren
ilusion de deuda es poco probable que voten o reaccionen contra las propuestas
de aumento de gasto publico financiadas mediante deuda publica.

Un tercer argumento considera el papel de la elasticidad ingreso de un im-
puesto o elasticidad-impuesto. La elasticidad-impuesto es el cambio proporcional
en el ingreso impositivo asociado con una subida proporcional dada en la renta.
En algunos modelos de eleccidn publica del gasto publico esta es una forma de
ilusién fiscal. En particular, se argumenta que donde la elasticidad-impuesto es
superior a la unidad se genera una subida mas que proporcional en los ingresos
cuando la renta nominal aumenta debido a efectos automaticos, incluso cuando
no hay cambios discrecionales en el escenario impositivo. En la medida en que, los
cambios impositivos discrecionales son més visibles a los votantes-contribuyentes
que estan asociados con el crecimiento de la renta real o la inflacién, la elasticidad-
impuesto puede proporcionar un proxy para la medida de ilusidn fiscal asociada
con ese impuesto. Fundamentalmente, este argumento es aplicable a los impuestos
personales sobre la renta (IRPF) pues es donde la estructura tipicamente progresiva
del tipo impositivo genera una elasticidad mayor que uno. Un argumento adicional
desde el lado de la eleccién publica es que los cambios en el gasto son politicamente
mas faciles de proponer e implementar cuando el ingreso requerido es disponible
automaéticamente que cuando debe ser conseguido via subidas discrecionales en
los tipos impositivos o cuando se requiere nueva financiacién mediante deuda. Esto
puede, pero no necesariamente, representar un efecto de ilusién fiscal. Es decir,
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los votantes-contribuyentes pueden sancionar las subidas en el gasto cuando surge
de ingresos generados por el crecimiento de la renta, pero no cuando requiere una
subida en los impuestos pagados para niveles de renta dados. Este argumento sugiere
que las medidas de elasticidad-ingreso impositivo pueden suponer un instrumento
Gtil en la contrastacién empirica del modelo de eleccién publica del gasto publico,
aunque no distinguirfa los aspectos de ilusién fiscal de los aspectos de no ilusidn.

Para Niskanen (1968; 1971), los empleados publicos tienen preferencias por los
presupuestos grandes y el poder de monopolio sobre la produccién puablica y el
control sobre la informacion de los legisladores les permiten conseguir sus objetivos.
Estas preferencias por presupuestos grandes se deben a que los niveles de poder,
sueldo y prestigio aumentan paralelamente con los presupuestos. Borcherding (1985)
argumenta que no esta claro por qué los burdcratas tienen este poder redistributivo
y los politicos se muestran impotentes para impedir la expansién excesiva del
presupuesto. Esto hace que Borcherding, Bush y Spann (1977) intenten rescatar la
proposicién original de Niskanen, argumentando que los burdcratas son un grupo
de interés mas, aunque especialmente efectivo. Presionan para conseguir que el
presupuesto se expanda porque sus funciones de oferta de trabajo son menos que
perfectamente elédsticas cuando crece el presupuesto.

Como ha sido confirmado en varios estudios, los empleados publicos cons-
tituyen un sector del electorado favorable al mantenimiento y crecimiento del
sector publico. Esto hara que estén dispuestos a otorgar su voto a los politicos o
a los partidos favorables al sector publico. Para Bush y Denzau (1977) cuando los
empleados del sector privado pasan a serlo del ptblico, su nivel deseado de gasto
publico aumenta pues lo que ahora les llega no son solo los beneficios de los bienes
publicos, sino también los salarios que se derivan de los gastos publicos. Conforme
a una pauta ciclica, cada vez se aprobaradn mas gastos publicos y cada vez pasarén
mas votantes a ser burdcratas contratados para colaborar en la ejecucién de esos
gastos acrecentados. Con el tiempo se llegara a un equilibrio en el que el aumento
del presupuesto ya no se traducird en un nimero mayor de empleados, sino en
salarios mayores para los empleados existentes. Una vez estabilizado, sin embargo,
el nivel de gastos resultante serd muy superior al dptimo que en un principio preferia
el votante mediano. La variable para contrastar empiricamente esta teorfa es la tasa
de empleados publicos sobre el total de empleados (Empub).

Pommerehne y Schneider (1978) definen la ilusidn fiscal como la percepcién
errénea sistematica por parte de los individuos del volumen de la carga impositiva
y de otros tributos que soportan, asi como del beneficio que obtienen de los gastos
publicos y sus efectos sobre las decisiones relativas al gasto publico bajo diferentes
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instituciones de eleccién colectiva. Esta percepcidn errénea les lleva a subestimar
el verdadero coste de los bienes y servicios publicos y asf los demandan en mayor
cuantia de lo que lo harian en otro caso.

La ilusién fiscal se interpreta en la literatura como una infravaloracién sistematica
de la carga del sujeto provocada por la visibilidad limitada de los distintos impuestos
y otros ingresos publicos. De un modo general, pueden distinguirse tres causas de
la visibilidad restringida de la carga fiscal (Wagner, 1976; Pommerehne y Schneider,
1978):

e El coste de la informacién debido a los métodos de valoracién y distribucién
del ingreso publico. Los impuestos directos, tales como el de la renta personal,
son més visibles para los individuos que los indirectos. Ademas, el juicio sobre
la carga impositiva real disminuye cuando los impuestos se pagan a través de
retenciones en los salarios que cuando se pagan directamente.

e El coste de la informacién debido a la distribucién temporal de la valoracién
tributaria. El contribuyente considera més gravoso pagar impuestos de una sola
vez que pagarlos en pequenas cantidades sobre una base regular. Si se produce
la financiacién de gastos mediante la venta de propiedades piblicas o mediante
deuda (lo que implica el pago de futuros impuestos), el individuo no percibe
carga fiscal alguna.

e Costes de informacién debidos a la complejidad del sistema de ingresos. Una
estructura de ingresos impositivos compleja dificulta la medicién de su carga
fiscal por parte de los contribuyentes.

Considerando las diferentes hipdtesis de eleccidn publica se puede formular un
modelo empirico de la siguiente forma:

E =ay. Desemp™ Partido™ Elast™ Empub™ 7}, (4)

Dondey,, representa la renta del votante mediano o decisivo, Desemp mide el
tamano o influencia de los grupos de interés especificos (desempleados en nuestro
caso) que impactan en los niveles o elecciones de gasto publico, Partido, puede
tomar la forma de una dummy para partidos de izquierda o derecha en el poder o
una medida més detallada para periodos especificos de un gobierno en particular.
La variable Elast recoge la hipétesis de elasticidad impositiva comentada anterior-
mente. La ecuacién no recoge explicitamente una variable de ilusion fiscal, aunque
Elast puede recoger algunos de sus efectos. Empub recoge la influencia de la
burocracia en el crecimiento del gasto. Por tltimo, Z denota otras caracteristicas de
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los contribuyentes, sistema democratico o burocracia asociadas con la aproximacién
de eleccién publica.

Aunque contrastar rigurosamente los argumentos de eleccién publica ha resul-
tado bastante dificil en la literatura internacional existente, provee una fuente (til
de amplias proposiciones relacionadas con la economia politica del tamafo del
sector publico que se pueden explorar empiricamente junto con otras explicaciones
alternativas para ver si se encuentra apoyo en el caso espanol.

La literatura de administracion publica estd separada de las anteriores y tiende
a no hacer referencia a las otras aproximaciones. Es también mas descriptiva de
acuerdos institucionales en lugar de adoptar una metodologia de establecer hipdtesis
y contrastarlas con los datos disponibles usando metodologias empiricas/econo-
métricas especificas. Esto hace més dificil compararla con otras aproximaciones e
incorporarla en modelos econométricos. La literatura de administracién y direccién
publicas considera las cuestiones de cémo el Estado se autoorganiza y como la
forma del Estado puede estar cambiando, pero estd menos centrada en explicar
cambios en el tamano del Estado per se.

La literatura pone énfasis en un cambio en la forma del Estado en diferentes
paises escandinavos y anglosajones de la OCDE asociados con la introduccién de
la nueva direccién publica. Dentro de los diferentes paises se consideran diferentes
etapas en los cambios que se han producido en la direccién de la economia distin-
guiéndose entre vieja administracién publica, nueva direccidn publica (NPM en sus
siglas en inglés) y posnueva direccién ptblica de acuerdo con la introduccién de
nuevas leyes de reforma de la administracién pablica. Hood (1991) sugiere que la NPM
esté unida a cuatro megatendencias en el tiempo, de las cuales la primera (intentos
de disminuir o revertir el crecimiento del gasto publico en relacién al gasto publico
abierto y la dotacién del personal) serfa contrastable con los datos de Gemmell
et al. (2016). En forma similar, Pollitt (1995) propone ocho elementos nucleares de
la NPM, de los cuales el primero esta directamente relacionado al tamano de los
presupuestos del sector publico. Esos ocho elementos son:

1) Recortar costes, limitar presupuestos.

2) Introducir mecanismos de mercado y cuasimercado (contratacién exterior).

3) Desagregacion de grandes departamentos en departamentos mas manejables.
4) Separacién de funciones.

5) Descentralizacién de autoridad dentro de las organizaciones.
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6) Direccién por resultados.
7) Determinacién de pago local no nacional.
8) Creciente énfasis en el servicio y la calidad.

La lista de Pollitt no se pronuncia acerca de varias facetas del Estado, tales
como su papel en la regulacién, imposicién, gasto en transferencias, privatizacion,
direccién macroecondmica. En lugar de ello sus categorias estén relacionadas con
la organizacién del Estado mismo (2,3,4) o cdmo las agencias publicas dirigen los
asuntos dentro de su organizacion (5,6,7 y 8). Sin embargo, el énfasis en recortar
costes (1) sugiere que la NPM puede estar asociada con una reversion en el creci-
miento del sector publico, especialmente en relacién con el resto de la economia.

Siguiendo las dos aproximaciones anteriores un contraste general de la NPM
tendria la siguiente forma:

E =aNPM"PNPM" Z%, )

Donde las variables NPM y PNPM son variables dummy que toman valores de
1 en el periodo y 0 en otro caso. El vector Z representa otras variables asociadas
con el modelo de administracién ptblica o controles, tales como factores ciclicos
requeridos para identificar adecuadamente los dos cambios de tendencia que se
han considerado (sean los que sean). Necesariamente incluyen variables dummy de
cambio o desplazamiento para los dos periodos considerados.

En el caso espanol se puede considerar un cambio dréstico: la firma por el
Estado de los acuerdos de Maastrich y el pacto de estabilidad y crecimiento con el
compromiso de que la deuda publica no fuese superior al 60 % del PIB y el déficit no
fuese superior al 3 %. Este compromiso trajo consigo un recorte en el gasto ptblico
en el afio 1993 y posteriores.

3. CONTRASTACIONES EMPIRICAS

Utilizamos los datos correspondientes al periodo (1964-2016 o 1980-2016) para
las diferentes variables. Las variables las tomamos en logaritmos con lo que los
coeficientes son las diversas elasticidades. Dada la posible falta de estacionariedad
de algunas o de todas las variables, realizamos contrastes de raices unitarias de las
mismas, cuyos resultados se reproducen en la tabla 1.

Para la estimacién utilizamos un modelo de retardo distribuido autorregresivo
(ARDL) parametrizado en forma de un modelo de correccién de error (ECM) para
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identificar los efectos a corto y largo plazo y la velocidad de ajuste al equilibrio. Un
modelo ARDL general se puede formular en la siguiente forma:

P q
Y = 206,-!,4,,, + EGJXH +& (6)
= =0

Donde el vector X en (5) incluye las variables independientes de interés. Se
pueden realizar diferentes parametrizaciones de la ecuacién anterior, pero es
conveniente expresarla en forma de un modelo de correccién de error

p—1 q-—1
Ay =p(Y, = BX )+ by, + ) FaX  +e (7)
j=1 j=0

Donde p recoge el componente de correccidn de errory B la relacion de equilibrio
a largo plazo entre y y X, con los efectos a corto plazo recogidos por . El término de
correccién de error p es una medida de la velocidad con la que el modelo retorna al
equilibrio después de un shock. De acuerdo con diversos estudios tales como Pesaran
y Smith (1995), Pesaran (1997) y Pesaran y Shin (1999), los estimadores obtenidos de
una regresién OLS de un ARDL son consistentes y, en el caso de que las variables
de interés sean I (1), los estimadores de los pardmetros son stper consistentes.

Para seleccionar el nimero de retardos en los modelos ARDL atendemos a
criterios de informacién SIC y AIC.

La aproximacién de hacienda piblica sugiere que los niveles agregados o
promedio de renta pueden ser relacionados con la demanda para gasto publico,
mientras la aproximacién de eleccién publica especifica un votante decisivo que
puede o no ser el perceptor de la renta mediana. En cualquier caso, distinguir entre
efectos debidos a renta media o mediana en tales ejercicios empiricos, no es posible
en general. Por ello utilizamos la renta total y la renta per cépita como proxies para
los efectos de demanda relacionados con la renta.

Un argumento similar se aplica al desempleo. Se usa la tasa de paro para recoger
fluctuaciones en la demanda para gastos relacionados con el bienestar y otros gastos
que no pueden ser adecuadamente medidos por fluctuaciones en las rentas pues-
to que tales gastos se mueven desproporcionadamente con las rentas. Sin embargo,
esto puede reflejar un efecto de demanda convencional que surge de los cambios
asociados en la distribucién de la renta cuando los niveles cambian en el corto plazo,
en vez del nivel de renta mismo, o recoge los efectos de las preferencias del votante
para redistribucién como se propone en algunos modelos de eleccién publica.

En el modelo de eleccién piblica, se tiene cierta dificultad para definir el tipo
impositivo promedio marginal (AMTR), por ello se ha utilizado como proxy el tipo
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impositivo medio en el impuesto sobre la renta definido como el cociente entre la
cuota tributaria y la base imponible. Dado que este dato esté disponible en Espana
desde 1980, tendremos que limitar nuestro contraste empirico al perfodo 1980-2016.
En la tabla 1 se muestran los estadisticos descriptivos de las diferentes variables del
modelo con el perfodo de tiempo para el que disponemos de valores muestrales
en cada caso.

Tabla 1. Estadisticos descriptivos de las variables en niveles

GP/PIBcte DGP/DPIB =" l;”;dos - PIBPC  Poblacidn d:s;:;zo

Media 038 098 206036 1570435 3956136 13,37
Mediana 0,40 1,00 215300 1592892  39460,00 14,36
Méximo 0,60 1,04 325030 23131,63  46812,00 2694
Minimo 0,19 0,76 846,27 684872  31549,00 0,73
Desviacién esténdar 0,11 0,06 75699 493988  4303,056 775
Sesgo 0,04 -1,99 0,12 0,02 0,10 0,16
Curtosis 2,13 6,60 1,79 1,71 2,35 1,79
Jarque-Bera 1,67 63,83 3,33 3,63 1,01 3,44
Probabilidad 0,43 0,00 0,18 0,16 0,60 0,17
Observaciones 53 53 53 53 53 53

Fuente: elaboracion propia con las bases de datos mencionadas en los parrafos siguientes.

La tabla permite analizar las distintas variables del modelo. El gasto publico en
relacién con el PIB oscila entre un minimo del 19 % y un méaximo del 60 % en los
Gltimos anos del periodo. Los estadisticos de normalidad indican el rechazo de la
hipétesis nula de distribucidén normal de la variable siendo realmente platocurtica.
El cociente de deflactores se mantiene bastante cercano a la unidad con un minimo
igual a 0,76 y un maximo de 1,04. En el caso del empleo publico se mantiene en los
términos comentados anteriormente con un minimo de 846.000 empleados publico
y un méaximo de 3.250.000. El producto interior bruto per capita (PIBpc) da un gran
salto con un minimo de 6.848,72 y un maximo de 23.131 euros. La poblacién ha
crecido en el periodo pasando de un minimo de 31.549.000 a 46.812.000. Por Gltimo,
la tasa de desempleo ha evolucionado desde un casi pleno empleo en el periodo
franquista debido a la gran emigracién hacia el exterior y a la poca fiabilidad de los
datos estadisticos a un valor proximo al 27 %.
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En la contrastacion empirica se han utilizado en todos los modelos las variables
en logaritmos. La variable dependiente en todos ellos es la ratio GP/PIB en euros
constantes. En el modelo de hacienda piblica se han considerado como variables
independientes el PIB per cépita, la poblacién, el cociente entre los deflactores del
GPy el PIBy la tasa de paro o desempleo. El periodo considerado es 1964-2016. Los
datos estan tomados de las diferentes bases de datos del INE. En todos los casos
se han tomado valores reales usando los correspondientes deflactores. Cuando,
por la longitud de la muestra, ha sido necesario cambiar de base, este cambio se
ha realizado utilizando la unién legal del INE.

En el modelo de eleccién publica se han utilizado las variables: empleo piiblico,
elasticidad impositiva y partidos politicos. La primera para el periodo 1965-2016 y las
otras dos para el periodo 1980-2016. En el primer caso los datos fueron tomados
del INE, de las estadisticas histéricas de Espana de la fundacién BBVA y del Boletin
estadistico del personal al servicio de las administraciones piblicas. Para la segunda variable
se ha considerado el tipo medio de gravamen del impuesto sobre la renta tomando
datos de la agencia tributaria. La variable partido toma el valor 1 cuando gobierna
la derecha (UCD y PP) y el valor cero cuando gobierna la izquierda (PSOE). Dado el
corto perfodo democratico no es necesario recurrir a ninguna base de datos.

En la tabla siguiente se tienen los contrastes de raices unitarias de las variables
del modelo.

Tabla 2. Contrastes de raices unitarias de las variables de los diferentes modelos*

ADF (VQ) ADFGLS (VQ) PP (VC) KPSS (VC)
LnGPcte/PIBcte —-0,42 (-3,49) —-0,83 (-3,18) —-0,94 (-3,49) 0,17 (0,14)
LndGP/dPIB -3,13 (-3,49) -1,53 (-3,18) —4,53(-3,49) 0,18(0,14)
LnPoblacion 3 (=291 0,13 (-1,94) -1,50 (-2,91) 0,92 (0,46)
LnPibpc —-1,74 (-3,91) 0,45 (-1,94) -2,86 (-2,91) 0,96 (0,46)
LnTasaparo -2,29 (=2,91) —-0,83 (-1,94) —2,60 (-2,91) 0,65 (0,46)
Lnemplpub -2,55 (-2,91) 0,45 (-1,94) -2,48 (-2,91) 0,81 (0,46)
ALnGPcte/PIBcte -5,69 (-2,91) —5,74 (-1,94) —5,74 (-291) 0,25 (0,46)
ALndGP/dPIB 7,01 (<291 —6,52(-1 94) 7,01 (<291 0,49(0,46)
ALnPoblacion -2,14 (-1,94) -2,96 (-1,94) -4,02 (-1, 4) 0,16 (0,46)
ALnPibpc -2,54 (-1 94) -2,40 (-1,94) 3,27 (-1,94) 0,36 (0,46)
ALnTasaparo —-11,33 (-2,91) -11,39 (—1,94) —-12,42 (—2,41) 0,14 (0,46)
ALnemplpub -5,94 (-2,91) -5,86 (-2,91) —5,97 (-2,91) 0,49 (0,46)

* Los contrastes son Augmented Dickey-Fuller (ADF), Augmented Dickey-Fuller General Least Squares (ADFGLS), Phillips-
Perron (PP) y Kwiatkowski, Phillips, Schmidt y Shin (KPSSS). Entre paréntesis, Valor Critico (VC).

Fuente: elaboracién propia.
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Los resultados de los contrastes confirman que todas las variables consideradas
son [ (1).

En la estimacién del modelo de hacienda publica utilizamos como variable
dependiente la ratio GP/PIB en logaritmos, las variables independientes utilizadas han
sido PIBpc, poblacion, cociente de deflactores y tasa de desempleo todas ellas en logaritmos.
Los resultados se presentan en la tabla 3.

Tabla 3. Estimacion del modelo de hacienda publica (la variable dependiente es LnGP/PIB)

Coeficiente Estadistico t
LnPIBpc 0,38 2,23
Lnpoblacio -0,32 -0,58
Ln p, /p. 0,98 2,00
Lntasaparo 0,21 6,94
C -1,83 -0,40
R? 0,90

Fuente: elaboracion propia.

Los resultados son consistentes con un modelo de hacienda publica. El coefi-
ciente de la renta per capita es mayor que cero, en la linea de la ley de Wagner, con
lo que el gasto publico es eléstico a la renta o bien se puede considerar que es un
bien superior. El coeficiente de poblacién es negativo y, aunque no es significativo,
su signo indica que una mayor poblacién esté asociada con una disminucidén, en
proporcién, en la ratio GP/PIB. Es decir, que existen economias de escala en el gasto
publico espanol. En el caso de los precios relativos vemos que un aumento en el
precio relativo de un 1 % esta asociado con una subida del 1 % en la ratio GP/PIB,
lo que indica que las subidas de precios son traspasadas totalmente a subidas en
los gastos publicos sin reduccién en el output real. Esto puede indicar una tendencia
de los gastos publicos a subidas basadas en los valores nominales, pero no en los
valores reales. Un aumento en el desempleo posibilita, asimismo, una subida en el
gasto publico derivada del aumento a la subvencidn a los parados. En la tabla 4 se
tienen los resultados a corto plazo derivados del modelo de correccién de error
(MCE).

En el MCE, el término de correccién de error tiene el signo esperado y nos
indica que la velocidad de ajuste al equilibrio es del 15 % anual. Los cambios
en la poblacién no influyen en la evolucidn del GP, tampoco lo hacen los cambios en
la tasa de paro a corto plazo, lo que es esperar dado el intervalo que existe entre
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la situacién de paro y el cobro de la prestacién. El impacto a corto plazo del PIBpc
parece reducir el gasto publico, lo que puede indicar un efecto sustitucién con el
sector privado (fundamentalmente en el consumo privado), pero este efecto se ve
anulado en el largo plazo con un coeficiente positivo y significativo.

Tabla 4. Estimacion del MCE para el modelo de hacienda piblica

Coeficiente Estadistico t

Correccién de error -0,15 -2,49
ALnPIBpc -0,63 -2,95
ALnpoblacio 0,44 0,71
ALn p, /p. 0,99 4,04
ALntasaparo 0,02 1,63

C 0,02 2,49

R? 0,40

" El periodo utilizado es 1964-2016

Fuente: elaboracion propia.

Para el modelo de eleccion piblica consideramos las siguientes variables:
renta per cdpita, tipo impositivo medio (Elast) como una medida ex6gena de las propie-
dades de elasticidad ingreso del sistema impositivo, una variable dummy (partido)
para representar el partido politico en el poder (I si esté la derecha y 0 si esta
la izquierda), la tasa de desempleo y el nimero de empleados publicos. En la
inclusion de la variable partido se supone que los partidos de derecha favorecen un
sector publico més pequefio, manteniéndose el resto constante, de manera que
un estimador significativo (negativo) de esta variable no necesariamente sefnala
preferencias redistributivas. Sin embargo, puesto que gran parte del gasto publico
es redistributivo, cualquier reduccién en el gasto publico total con tal gobierno
probablemente implica menos gasto redistributivo. Asimismo, se han incluido la
tasa de paro'y el niimero de empleados puiblicos. La primera como un proxy de los grupos
de presién y la segunda en relacién al poder de la burocracia en el crecimiento de
los gastos publicos. Dadas las limitaciones de las variables Elast y partido (solo estéan
disponibles valores a partir de 1980) se ha realizado una doble estimacién: por una
parte, la estimacioén a partir de 1980 incluyendo dichas variables y por otra, desde
1964 considerando el resto de variables.

Los resultados obtenidos se muestran en la siguiente tabla:
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Tabla 5. Modelo de eleccion publica (la variable dependiente es LnGP/PIB)

Ecuacion 1 (1980-2016) Ecuacion 2 (1964-2016)
Coeficiente Estadistico t Coeficiente Estadistico t

LnPIBcap 0,72 3,74 -0,36 -1,19
LnTasaparo 0,25 7,12 0,16 4,31
Lnemplpub 0,49 2,55 0,72 2,54
Elast -0,009 -0,09
Partido -0,10 —-4,83
C —4.72 7,11 —3,48 —3,47
R? 0,76 092

Fuente: elaboracién propia.

En la ecuacién 1 se observa que la variable Elast tiene un coeficiente muy
pequeno y no es significativa por lo que, si esta variable esta bien disefiada y es
representativa, no se observarfa ilusién fiscal derivada del impuesto sobre la renta. La
variable partido tiene el signo negativo esperado, cuando esta en el poder un partido
de derecha se observa un retroceso en el gasto publico. En cuanto a la variable
representativa de la burocracia, el signo es positivo y significativo en su coeficiente,
aunque el valor es menor que 1, concretamente 0,49, lo que indica que una subida
de un 1 % en el nimero de empleados publicos implica un aumento del 0,49 % en el
gasto publico, considerando todo lo demas constante. Por Gltimo, las variables PIB
per cdpita y Tasaparo tienen signos y magnitudes muy parecidas a las de la ecuacién
anterior. Al realizar la estimacién para el periodo 1964-2016, el coeficiente del PIBpc
cambia drasticamente llegando a ser negativo, aunque no es significativo. Dado que
el coeficiente de Tasaparo es practicamente el mismo, la influencia para el cambio en
el gasto publico deriva del niimero de empleados publicos pasando la elasticidad
correspondiente de 0,49 a 0,72.

En el modelo a corto plazo obtenemos el siguiente resultado:
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Tabla 6. Estimacion del MCE para el modelo de eleccion publica

Ecuacion 1 (1980-2016) Ecuacion 2 (1964-2016)
Coeficiente Estadistico t Coeficiente Estadistico t

Correccién de error -0,29 -2,56 -0.18 -2,13
ALnPIBcap -0,07 -0,25 -0,51 -1,99
ALnTasaparo 0,16 3,50 0,01 1,35
ALnemplpub 0,16 1,38 0,57 3,11
AElast 0,001 0,59
APartido -0,019 -2,32
C 0,01 1,26 0,01 1,69
R? 0,55 0,21

Fuente: elaboracion propia.

En ambas ecuaciones el coeficiente del ajuste es negativo y significativo, indi-
cando que cada periodo se corrige el desequilibrio en un 29 % o en un 18,5 %. En
ambos casos es un ajuste bastante rapido. El comportamiento de las variables cambia
mucho en los dos periodos. Si consideramos la muestra completa se observa que
tanto la diferencia del PIB como el nimero de empleados publicos son altamente
significativos. La influencia a corto plazo del PIB es negativa lo que indicarfa un efecto
de sustitucién entre bienes publicos y privados mientras que la burocracia influye
positivamente en el crecimiento del gasto publico. La variable Tasaparo parece tener
una gran influencia tanto a corto como a largo plazo lo que indica que las subidas
en el gasto inducidas por shocks a corto plazo, por ejemplo, las crisis econémicas,
pueden tener efectos persistentes en el gasto més alld del shock inmediato. Al igual
que en el largo plazo la variable Elast no es significativa mientras que el coeficiente
de partido es negativo, lo que indica que, tanto en el corto como en el largo plazo,
los partidos de derecha practican politicas restrictivas en relacién al crecimiento
del gasto publico.

En el modelo de administracion publica, se consideran los cambios producidos
en el comportamiento del sector publico espanol en relacién al gasto publico. En
particular, a partir de la firma de los acuerdos de Maastrich en 1993, el gobierno
espanol adquirié un doble compromiso en relacién al déficit y la deuda publica (3 %
y 60 % del PIB respectivamente) ademés de la senda ya iniciada con el gobierno del
PSOE, y continuada con mayor ahinco por el gobierno del PP, de privatizacién de
empresas publicas. Por tanto, podemos hablar de un cambio en la politica fiscal
que se convierte en restrictiva en relacién al déficit y, por tanto, al gasto publico.
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Se utiliza una variable ficticia indicando un cambio en la tendencia. Se espera un
signo negativo en dicha variable. Como variable de control se utiliza Lutasaparo al
igual que en el modelo anterior.

Tabla 7. Modelo de administracion publica (la variable dependiente es LnGP/PIB)

Coeficiente Estadistico t
NPM 0,001 -1,34
Lntasaparo 0,34 11,73
C -1,87 —27,66
R? 0,78

Fuente: elaboracion propia.

El resultado nos indica un cambio en la pendiente que no es significativo. En el
corto plazo se tiene el siguiente resultado:

Tabla 8. Estimacion del MCE para el modelo de eleccién publica

Coeficiente Estadistico t
Correccién de error -0,07 —-1,11
ANPM -0,04 -2,88
ALntasaparo 0,01 0,70
C 0,03 3,83
R? 0,22

Fuente: elaboracion propia.

En el corto plazo, aunque con un coeficiente muy bajo, la variable que indica el
cambio de politica si es negativa y significativa, con lo que podemos inferir que el
cambio de politica ha influido en un menor valor de la tendencia en el corto plazo,
aunque no se pueda inferir ninglin cambio en el corto plazo. Para construir un
modelo combinado, se parte del modelo de hacienda ptblica y le vamos anadiendo
variables. Nuestro criterio fundamental es el poder explicativo del modelo, medido
por el R?
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Tabla 9. Modelo combinado

Ecuacion 1 Ecuacion 2 Ecuacion 3 Ecuacion 4 Ecuacidn 5
LnPIBpc 0,38 (2,23) -0,45 (-1,96)  -0,11 (-0,65) 0,34 (3,16) 0,34 (3,09
Lnpoblacio —-0,32 (0,58) —1,17 (-2,45) -1,2(-3,03) 0,77 (-3,60) 0,73 (-3,66)
Ln p, /p. 0,98 (2,00) 1,2 (3,37 -0,85 (-1,68) 0,29 (-1,06)  —0,33 (-1,18)
Lntasaparo 0,21 (6,84) 0,09 (2,91) 0,19 (6,15) 0,24 (12,91) 0,25 (14,18)
Lnemplpub 1,09 (4,32) 0,71 (2,68) 0,14 (0,93) 0,12 (0,84)
Elast -0,15 (-1,69)  —0,07 (-1,46)
Partido -0,07 (-6,74)  —-0,08 (-7,40)
C -1,83 (-0,40) 7,30 (1,74) 7,32 (2,18) 2,37 (1,28) 1,92 (1,15)
R? 0,90 0,95 0,69 0,82 0,80

Fuente: elaboracion propia.

Se ha considerado el modelo de hacienda piblica al que se van afiadiendo
las diferentes variables de eleccién publica. Se observa cémo al afiadir la variable
representativa de la burocracia el ajuste mejora ostensiblemente y las variables son
todas significativas. La variable poblacion indica ahora que existen economias de
escala (el coeficiente es mayor que 1) en la provisién de bienes publicos. Por su parte
la variable que nos indica el precio relativo nos dice que una parte del crecimiento
del PIB se debe a la existencia de precios mayores en la administracion puablica de
acuerdo con la hipétesis de disparidad de Baumol. Cuando se introducen las variables
Elast y partido, el ajuste empeora, los coeficientes del resto de variables conservan
el signo en la ecuacién 3 mientras en la 4 y la 5 se producen varios cambios. Sin
embargo, la variable precio relativo pierde su significatividad mientras la variable Elast
no es significativa en ninguna de las ecuaciones 3 y 4. Por su parte la variable partido
es significativa en ambas ecuaciones y tiene el signo esperado. En la ecuacién 5 se
mantienen el signo y los valores de los coeficientes de todas las variables excepto
Ln p, /p. que deja de ser significativa mientras la variable partido tiene el mismo valor.
En consecuencia, parece que el mejor ajuste se produce considerando la ecuacién
2. Es decir, el modelo de hacienda piblica anadiendo la variable representativa
de la burocracia.

En el corto plazo se tiene el siguiente resultado:
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Tabla 10. Estimacion del MCE para el modelo de Eleccién Plblica

Ecuacion 1 Ecuacién 2 Ecuacion 3 Ecuacion 4 Ecuacién 5

Correcciénde error -0,15 (-2,49) 0,15 (-1,89) -0,39 (-3,41) —0,76 (-5,09) —0,77 (-5,75)

ALnPIBpc —-0,63 (-2,95) —0,52 (-2,45) 031(091) -0,07(-0,24) -0,22(-0,79)
ALnpoblacio 0,44 (0,71)  -0,18 (-0,30) -0,18(-0,30) -0,73 (-1,27) -0,81 (-1,67)
ALn p, /p. 0,99 (4,04) 1,34 (5,55) 0,46 (1,54) 0,582,200 -0,33 (-1,18)
ALntasaparo 0,02 (1,63) 0,02 (1,76) 0,28 (5,33) 0,25 (5,66) 0,24 (5,67)
ALnemplpub 0,54 (3,55) 0,41 (3,14) 0,25 (2,25) 0,25 (2,48)
Elast 0,001 (0,04) -0,00 (-0,18)

Partido —-0,04 (-2,73) —0.04 (-3,34)
C 0,02 (2,49) 0,01 (1,08  -0,01 (-0,73) 0,01 (0,75) 0,01 (1,08)
R? 0,40 0,49 0,56 0,66 0,67

Fuente: elaboracion propia.

A corto plazo se observa que el coeficiente de correccién de error es negativo
y significativo en todos los casos, lo que indica que existe una tendencia hacia el
equilibrio cualquiera que sea la ecuacién que se considere. Las variables PIBpc y
poblacion no son significativas a corto plazo, lo que indica que su influencia en el
crecimiento del GP se produce en el largo plazo, pero en el corto no se producen
cambios al modificar dichas variables. No ocurre lo mismo con las variables cociente
de los deflactores del GPy el PIB, Tasaparo y Emplpub que influyen en los cambios a corto
plazo del GP/PIB de forma bastante notoria. En particular parece que gran parte del
crecimiento del GP a corto plazo viene determinado por el precio relativo de los
bienes publicos. El aumento de los empleados publicos influye tanto en el corto
como en el largo plazo y la influencia del nmero de desempleados parece ser mayor
a corto que a largo plazo. No parece haber ninguna influencia ni a corto ni a largo
plazo de la elasticidad impositiva, aunque si del partido politico en el poder cuyo
coeficiente también es negativo y significativo en el corto plazo indicando que las
restricciones en el gasto de los partidos de la derecha se producen de forma casi
simulténea a su llegada al poder politico.

4. CONCLUSIONES

En este trabajo se han considerado tres modelos explicativos de la evolucién
del gasto publico aplicados al caso espafiol: hacienda publica, eleccién pablica y
administracién publica. En estos modelos se mezclan variables explicativas desde
el lado de la demanda y de la oferta.
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En el modelo de hacienda publica se consideran como variables explicativas el
PIB per cépita, la poblacién, el cociente entre los deflactores del GPy el PIBy la tasa
de desempleo. Los resultados, que corroboran lo esperado tedricamente, indican
que un aumento de la renta per cépita provoca, en la linea de la ley de Wagner, un
aumento en el gasto publico, por el contrario, un aumento en la poblacién esta
asociado con una disminucién, mientras que las subidas de precios son traspasadas
en su totalidad a subidas en el gasto sin reduccién en el output real. Por Gltimo, un
aumento en el desempleo posibilita asimismo un aumento en el gasto pablico.

En el modelo de eleccion publica se consideran como variables la renta per
cépita, el tipo impositivo medio, una variable dummy referida al partido politico en el
poder, la tasa de paro y el nimero de empleados publicos. La variable representativa
de la elasticidad ingreso del sistema impositivo no es significativa.

En cuanto al modelo de administracién publica no se observa influencia de la
variable elegida en el comportamiento del gasto publico. Finalmente se ha construido
un modelo combinado partiendo del modelo de hacienda publica anadiéndole
variables. El mejor comportamiento se observa cuando se anade a dicho modelo
la variable representativa de la burocracia.
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