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UN MODELO SOBRE LOS
DETERMINANTES DEL
CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO
EN ESPANA (1964-1991)"

MARIA DOLORES GADEA RIVAS
Universidad de Zaragoza

El objetivo de este articulo es el planteamiento y estimacién de un
modelo explicativo sobre los determinantes del crecimiento del gasto
piblico en Espafia en los tres iltimos decenios, abordando, de esta
forma una de las principales transformaciones de la hacienda espariola
de los dos iiltimos siglos. El modelo que proponemos debe enmarcarse
en la llamada economia politica neocldsica, de forma que el tamafio del
sector piblico, y en consecuencia del volumen de gasto, serd el resul-
tado de un proceso politico en el que interaccionan los intereses de
todos los agentes o grupos que participan. La estimacién del modelo
a partir de la técnica de cointegracién permite explicar la evolucién del
gasto piiblico como una conjuncién de elementos a corto y largo plazo,
donde se entremezclan los factores de demanda, impulsados por los
cambios en la organizacién econdmica y social, y los factores de oferta,
ligados a la aparicién de un nuevo mercado de intercambio politico tras
la democratizacién, acrecentados ambos por la crisis econdémica y la
transformacién de la estructura impositiva que permite dotar a la ha-
cienda de los recursos necesarios para ampliar el tamaifio del sector
publico.

Palabras clave: gasto publico, cointegracién.

1 gasto publico en Espafia ha conocido una de sus grandes transformaciones
en los tres ultimos decenios. Un periodo en el que la hacienda piblica expe-
rimenta cambios espectaculares, cuyo reflejo mas inmediato se cifra en un
crecimiento del gasto piiblico sobre el PIB desde un 19% en 1964 hasta
un 45% en 1991 y en un vuelco completo del sistema fiscal que, con
algunos cambios, llevaba vigente en Espafia mas de un siglo. Aunque la presencia
del sector piblico en la economia no es ahora muy diferente de la existente en
otros paises europeos, llama principalmente la atencién la intensidad y rapidez con
que este fendmeno se ha producido, como si se quisiera recuperar a toda prisa

* Este articulo es deudor de muchas aportaciones de mis compaiieros del Departamento de Estructura
e Historia Econémica y Economfa Piblica de la Universidad de Zaragoza, y de los valiosos comenta-
rios de dos evaluadores an6nimos. En especial quiero agradecer el continuo estimulo de José Maria
Serrano Sanz, y la constante e inestimable ayuda de Eduardo Bandrés.
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el tiempo perdido en el pasado. Es precisamente esa transformacién, en la ver-
tiente del gasto, la que nos proponemos abordar en este trabajo. Aunque es. justo
reconocer que la eleccién concreta del momento en que arranca el estudio, 1964,
estd condicionada por las posibilidades estadisticas, también es cierto que esa
fecha de partida permite vislumbrar en toda su dimension los inicios del proceso
de cambio vivido por el gasto piiblico espafiol en los afios sesenta y su transfor-
macién en la segunda mitad de los setenta.

1. INTRODUCCION HISTORICA

El comportamiento del gasto piblico durante el periodo 1964-1991 supone
la ruptura de un largo ciclo de estancamiento iniciado tras la guerra civil, y el
acercamiento al nivel medio de los restantes paises desarrollados. Tomando como
referencia tdnicamente los gastos del Estado, que venian a suponer alrededor de
las dos terceras partes del gasto de todas las Administraciones piblicas, la parti-
cipacion del presupuesto piiblico en la renta nacional era, en 1959, de 13,9 puntos,
aproximadamente lo mismo que en 1935, y en 1966 sé6lo habia progresado hasta
14,8, El espectacular desarrollo del sector piiblico europeo, en un periodo de
crecimiento econémico sin precedentes en la historia contemporinea, no tuvo su
contrapartida en Espaifia hasta bien entrado el decenio de los setenta. Es a partir
de entonces cuando se recortan las diferencias gracias a una acelerada tasa de
expansién del gasto: mientras en Espafia el sector ptblico crecia en términos
relativos casi 17 puntos sobre el PIB, en Francia y Estados Unidos lo hacia en
tan sélo 2 puntos, en Japén 5, en Inglaterra 1,5, en Italia 15 y en Alemania
descendia 2 (véase gréfico 1).

Llama asimismo la atencién el hecho de que, con la excepcién del periodo
1952-1956, hasta los afios setenta, predomina en Espaiia una singular ortodoxia
presupuestaria que contrasta con el resto de las economias desarrolladas, donde
se ensalza el papel del déficit como instrumento de politica econémica. El fran-
quismo no utiliz6 el presupuesto como instrumento dé crecimiento econémico
—prefiri6 otros como la empresa piblica o la regulacién, o se vio obligado a ello
ante la imposible reforma fiscal-, dando asi lugar a un estancamiento del tamafio
del sector publico atipico en el conjunto de paises industriales.

Centrandonos ya en el perfodo que constituye nuestro objeto de estudio
(1964-1991) y analizando las cifras de la evolucién del gasto total de las Admi-
nistraciones piblicas, —véase grifico 2-, pueden distinguirse con claridad tres
etapas en el comportamiento del gasto publico: una primera de crecimiento lento
entre 1964 y 1975, una segunda de expansién acelerada, entre 1975 y 1985, y
por ltimo, una etapa de estabilizacién entre 1985 y 19912. En la primera, el
crecimiento del gasto se concentraria en los afios 1967-71 (méis de 5,5 puntos
sobre la renta), permaneciendo casi constante la participacion sobre el PIB hasta
1975. Es entonces cuando se inicia una larga etapa de expansion hasta 1985 (casi
17 puntos); y por iltimo, hay un nuevo impulso al final del decenio (en torno
a 2,5 puntos).

(1) Véase Comin (1988b).

(2) Un exhaustivo andlisis del gasto piblico en la democracia se encuentra en Alcaide (1988) y
Gonzélez-Pdramo (1990). Sobre la segunda mitad de los afios ochenta puede consultarse Lagares
(1992).
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Grafico 1: CoMPARACION DEL TAMANO DEL GASTO PUBLICO
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Grifico 2: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO COMO PORCENTAIE DEL PIB
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Atendiendo a la estructura del gasto ptblico y desagregindolo desde un
punto de vista econdmico, se observa que son las transferencias las que han tenido
un mayor crecimiento en comparacion con los gastos de consumo y, sobre todo,
con los de inversién. Mientras los gastos de inversién presentan un lentisimo
crecimiento, sélo superado en los afios mas recientes, los de consumo y fundamen-
talmente las transferencias comienzan a despegar en la primera mitad de los afios
setenta, y contindan creciendo a lo largo de todo el decenio de los ochenta. Sin
embargo, estc cambio en la estructura del gasto se manifiesta ya al final de los
afios sesenta; en el periodo 1965-1975, las transferencias incrementan en 4 puntos
su participacién en la renta y los gastos en consumo lo hacen en 2,3 puntos. En
la etapa de crisis y transicién, 1975-1985, esta tendencia se acentia, aumentando
las transferencias casi 12 puntos su proporcién sobre ¢l PIB, frente a los 5 del
consumo publico. Por su parte, los gastos de inversidn, tras el crecimiento del
comienzo de los afios sesenta, retroceden en la segunda mitad y sobre todo en
los setenta en lo que se refiere a la inversion directa, no recuperando un cierto
dinamismo hasta bien entrados los afios ochenta.

Desde un punto de vista funcional, se observa que los gastos sociales han
sido los responsables mds directos de la expansién del gasto piblico en Espaiia.
Aquellas funciones que habian empezado a despuntar a principios de siglo, servi-
cios econémicos, gastos sociales —educacién, pensiones, vivienda—, y que eran
propias de la implantacién del Estado del bienestar, olvidadas en la primera etapa
del franquismo comienzan a florecer nuevamente en el franquismo tardio, para
convertirse, tras el advenimiento de la democracia en los principales impulsores
del gasto publico®. Durante los afios setenta, crecieron a costa de los bienes
publicos tradicionales y de la inversion, llegando en 1979 a ser el 68,88% del
gasto total. En los ochenta, sin embargo, comienza un ligero declive de los gastos
sociales que, aunque siguieron creciendo en relacién al PIB, cedieron su dina-
mismo a las subvenciones y transferencias de capital y a los intereses de la deuda
piiblica®.

Se puede concluir, por tanto, que en los afios sesenta se retoman las transfor-
maciones iniciadas timidamente en el tamafio y la estructura del gasto piblico a
principios de siglo y frenadas durante la guerra civil y las primeras etapas del
franquismo, y que habian generado un sector piblico muy diferente al del resto
de los paises industrializados. El periodo que analizamos se caracteriza por cam-
bios profundos en la estructura del gasto y en su ritmo de crecimiento; en defini-
tiva, en nuestro pais se lleva a cabo de forma tardia y acelerada —como otros
cambios estructurales— una transformacién que en otros paises se habia desarro-
llado en un periodo de tiempo anterior y mas largo.

2. EL MODELO

Como hemos dicho anteriormente, €l objetivo fundamental de este trabajo es
plantear y contrastar un modelo de explicacion del crecimiento del gasto piblico
en Espaifia durante los tres dltimos decenios. No hemos tratado, sin embargo, de
contrastar la validez de las teorias o factores explicativos propuestos en la litera-

(3) Véase Comin (1988a).
(4) Véase Bandrés (1990).
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tura, mediante su aplicacién al caso espafiol; ni tampoco nuestro acercamiento a
la realidad pretende ser una minuciosa investigacion de la hacienda piblica espa-
fiola. Nuestro prop6sito, mds bien, ha sido extraer del conjunto de teorias que han
tratado de explicar la expansién del Estado, el instrumental econémico que nos
permitiese analizar el crecimiento del gasto piblico en Espaiia, en la firme creen-
cia de que la reflexién tedrica debe preceder a la formulacién de un modelo sobre
el funcionamiento de los hechos observados®. Pensamos, no obstante, que no es
posible aplicar indiscriminadamente cualquier modelo explicativo sin haber anali-
zado anteriormente la realidad espacial y temporal objeto de estudio, tratando de
intuir el complicado engranaje que se esconde detrds de cualquier proceso social.
La combinacién de ambos principios —abstraccién tedrica y reflexion sobre la
realidad— en la dosis adecuada permite reducir notablemente la probabilidad de
que los resultados de la contrastacién sean fruto, tinicamente, del azar estadistico.

El modelo que proponemos debe enmarcarse en la que se ha dado en llamar
la economia politica neoclésica, que trata de aplicar el instrumental econémico
al andlisis del mercado politico. Un punto de referencia basico de este enfoque
es considerar la influencia de las instituciones sobre el individuo, quien se com-
portard, en cualquier circunstancia, tratando de maximizar su funcién de utilidad.
Bajo estos supuestos, el tamaiio del sector piblico y, en consecuencia, el volumen
de gasto, serd el resultado de un proceso de eleccién social donde interaccionan
diversos agentes o grupos bajo unas determinadas reglas de juego.

La demanda de intervencién piblica en forma de bienes publicos o de trans-
ferencias individuales, depende del beneficio esperado y del coste percibido por
los ciudadanos, y como cualquier otra demanda de un bien privado, cambia con
los gustos, la renta, o el nivel social. No hay que olvidar en este punto que los
cambios demograficos y sociales desempefian un papel importante en la configu-
racién de la demanda de gasto publico. Podemos, por tanto, explicar la demanda
de gasto publico atendiendo a un doble conjunto de factores estructurales y eco-
némicos. Entre los primeros se incluyen todos los elementos que pueden contri-
buir a modificar la estructura social y la organizacién econdémica: urbanizacién,
cambios demograficos, mercado de trabajo, nivel cultural y formacién de grupos
de interés. Por su parte, los factores econdmicos recogen la evolucién de la renta
a largo plazo y algunos elementos coyunturales representativos del ciclo econd-
mico, como la inflacién o el desempleo. Unos y otros determinan la demanda de
intervencién piiblica, bien hacia bienes piiblicos, redistribuciones de tipo vertical
u horizontal, o0 medidas con beneficios individualizables. El precio, sin embargo,
tiene unas connotaciones peculiares en el mercado politico; la estructura imposi-
tiva o el coste de ejercer presién determina la forma en que los individuos son
capaces de valorar el coste de los programas piblicos, presentando en general
muchos més problemas de informacién que en el mercado privado, y tamblen
menores incentivos para obtenerla.

La formulacién de nuestro modelo se inicia en la ecuacién de demanda de
gasto inspirada en el votante mediano, cuya utilizacion se ha generalizado a partir

(5) Una excelente revision de la literatura tedrica sobre el crecimiento del gasto piiblico es la elaborada
por Larkey, Stolp y Winer (1986), que proporciona, a su vez, un amplisimo conjunto de referencias
bibliogréficas. Desde la perspectiva de la escuela de la eleccién piblica destaca el trabajo de Mueller
(1989). Por su parte Henrekson y Lybeck (1988) ofrecen una seleccién de los més recientes trabajos
empiricos aplicados a diferentes paises.
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de los trabajos de Borcherding y Deacon (1972) y Bergstrom y Goodman (1973),
dada su gran potencia explicativa frente a otras lineas de investigacion, que aun
siendo muy sugerentes desde el punto de vista tedrico adolecen de escasas posi-
bilidades para la realizacién de estudios aplicados®. Esta funcién de demanda que
se sustenta en dos pilares basicos —la teorfa neocldsica de los bienes publicos y
la teorfa de la eleccién piblica— permite dotar de armazoén teérico las vagas ideas
de Wagner. Bajo este planteamiento la cantidad de bien piiblico (q) demandado
por el votante mediano seria la siguiente:

q=Ap s Llmp (1)

donde p es el precio percibido de los bienes piblicos, Y la renta del votante
mediano y m un vector en el que se recogen variables de cambio estructural,
sociales, econémicas e institucionales, que pretenden reflejar las transformaciones
a largo plazo en la demanda de gasto piblico, y que ha servido también para
incorporar, en desarrollos posteriores de este tipo de modelos, factores adicionales
a la demanda. La cantidad q consumida por el votante mediano se convierte en
una variable observable introduciendo el grado de publicidad (a) de los bienes
publicos consumidos:

X

N(x
siendo X la cantidad total del bien piblico producido y N el tamafio de la pobla-
cién.

El precio que el votante mediano paga por esos bienes es su participacion

impositiva en el coste:

q:

tcX
p= —— —tcNe @)

q

donde ¢ es el coste unitario de los bienes piblicos(”) y t la proporcién de impues-
tos pagada por el votante mediano sobre el coste total de G. Puesto que el gasto
total G = cX = cgN¢, sustituyendo (1) y (2) se obtiene la siguiente ecuacién sobre
el valor de G: '

G=At c‘n+1 YS Na(n+1) H miei
: i

Ademds de hacia la provision de bienes publicos, las demandas de los ciuda-
danos se dirigen hacia programas redistributivos, bien verticales considerando la
renta como Unica variable relevante, o bien horizontales fragmentadas, atendiendo
a la influencia de los grupos de presién. Una transformacién de la ecuacién
anterior permite incluir el primer tipo de redistribucién. Siguiendo a Borcherding

(6) Véase por ejemplo Renaud y Van Winden (1988) y Schram y Van Winden (1989).

(7) Para la contrastacién del coste de los bienes y servicios piblicos, se utiliza normalmente una
funci6n de los salarios del sector privado [véase Borcherding y Deacon (1972) y Niskanen (1978)]
o el ratio entre precios publicos y privados [véase por ejemplo, Henrekson (1988)}.
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(1985); dividimos y multiplicamos la ecuacién por la renta media (Y) y definimos
k®, como el cociente entre la renta mediana y la media, de modo que entonces:

G =A 1 e KOYS Net+D H miei
1

En los mercados de bienes y servicios privados, o en los de factores, la
conjuncion de oferta y demanda es suficiente para conocer la cantidad y el precio
de equilibrio, actuando este dltimo como mecanismo regulador; las peculiaridades
de los procesos de eleccién colectiva definen, sin embargo, un mercado poco
transparente donde la informacién juega un papel muy importante y donde las
reglas del juego son muy diferentes a las del sector privado. Hay que tener muy
presente, por otra parte, que el gasto piblico, a diferencia de otras intervenciones
como la regulacién, se caracteriza por ser una politica consumidora de recursos;
lo que significa que no puede obviarse la importancia de los ingresos publicos
en la evolucién del gasto. La percepcién que el ciudadano tiene del precio que
paga por los bienes y servicios publicos depende de las caracteristicas de la
estructura impositiva, y basicamente de su complejidad, visibilidad y elasticidad,
asi como de la utilizacién del déficit. De acuerdo con la teoria de la ilusién fiscal,
consideramos que el votante no percibe correctamente su contribucién real al coste
de los(gienes y servicios piiblicos. Supuesta una estructura impositiva igualitaria,
t serial®:

Sin embargo, el contribuyente realiza una valoracién subjetiva, que depende
de las caracteristicas de la estructura fiscal, medidas a través de un indice de
concentracion que pondera cada figura impositiva T (i=1...n) mediante una tasa
de descuento v;:

t,= f(SEF) =Y v, T}

i=1

Dicha tasa de descuento depende de factores institucionales como la propor-
cion de imposicién directa, la presencia de déficit como forma alternativa de
financiacion, y otros factores que aumentan los ingresos de forma auténoma como

(8) La utilizacién de esta variable (k), o cualquier otra medida de la distribucién personal de la renta
es frecuente en los mds recientes trabajos empiricos (véase por ejemplo, Henrekson, 1988). Sin
embargo, la influencia de los grupos de presién sobre el gasto global se ha enfrentado con numerosos
problemas para su modelizaci6n, siendo escasa la literatura al respecto.

(9) Otra posibilidad, utilizada por Niskanen (1978) es considerar que t es una proporcién del gasto
financiado por impuestos sobre el total de contribuyentes
T/G
N
consiguiendo de esta forma introducir el déficit.

t =
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la inflacién, la elasticidad o la existencia de costes decrecientes en la recauda-
¢i6nU9, Nuestra propuesta es introducir variables que reflejen la estructura fiscal
para aproximarnos al valor de t_.

Al considerar hasta el momento los determinantes que definen la demanda
de gasto piblico, hemos mantenido deliberadamente en un segundo plano los
factores de oferta, suponiendo que tanto el proceso politico como los agentes
publicos trasmiten y responden fielmente ante las demandas de los ciudadanos.
La oferta, sin embargo, no se comporta con neutralidad ante los estimulos de la
demanda; muy al contrario, también se encuentra mediatizada por el marco insti-
tucional y participa activamente en el juego politico de la determinacién del
presupuesto, provocando una expansioén adicional del sector piblico. Pero, aiin
reconociendo la influencia de los factores institucionales en el crecimiento del
sector piiblico, la mayoria de los modelos empiricos adolecen por €l momento de
un tratamiento insuficiente de los mismos, a lo que habria que afiadir el problema
de su integracién en la funcién de demanda. Aubin et al. (1988) sugieren una
sencilla solucién para solventar el problema de contrastacién de los factores de
oferta e institucionales: el gasto publico nominal resultante de la conjuncién de
demanda y oferta G* podrd expresarse del siguiente modo:

G"=GZ

donde Z es un vector que representa las preferencias de los oferentes de bienes
y servicios publicos y los propios fallos del mercado politico en la trasmisién de
la demanda. Sustituyendo en la anterior ecuacién, se obtiene el siguiente resultado:

6" = Aty ot ke Neerd [Imes L1z

El comportamiento politico ha sido incluido en la literatura para explicar las
fluctuaciones a corto plazo del gasto piblico fundamentalmente en los modelos
de ciclo politico-econémicodl), Mientras, el elemento burocritico puede ser intro-
ducido tanto a largo plazo como a corto, y la distincién es, en nuestra opinion,
confusa. Si nos referimos a una actuacién sistemadtica por parte de los empleados
publicos que tiende a la expansién del gasto, de forma permanente y dificil de
eliminar deberfamos incluirlo dentro de las explicaciones a largo plazo. Sin em-
bargo los burdcratas tienen un margen de maniobra que puede introducir distorsio-
nes de tipo coyuntural si pensamos en la elaboracién del presupuesto o en la
misma produccién de los servicios piiblicos, aunque en la préctica este tipo de
desviaciones parecen tener cierta inercia de crecimiento. Por otra parte la accién
de la burocracia puede acelerar o ralentizar el resto de los efectos expansivos sobre
el gasto piblico, pues en definitiva es quien lleva a cabo la produccién de los
programas de gasto publico.

(10) El modelo de Borcherding (1985) entendido como resultado de perfeccionar y ampliar los trabajos
precedentes, es el mds utilizado como base para contrastar numerosas hip6tesis sobre los determinantes
del crecimiento del sector ptiblico. Sin embargo, y aun reconociendo la importancia de los factores
institucionales y de oferta, no ofrece ninguna solucién para su especificacién si no es su inclusién en
el llamado por Gramlich (1985) el “vector residuo de Borcherding”. Una sugerente solucién es la
propuesta por Lybeck (1986) y Henrekson (1988), quienes plantean de forma separada la funcién de
demanda y la de oferta, ajustando el mercado por desequilibrio (exceso de demanda o de oferta).

(11) Una revisioén critica de los mismos puede consuitarse en Lybeck (1986).
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Por estas razones, asi como por las dificultades que presenta la especificacién
de la oferta, acrecentadas en el caso espafiol, este tipo de factores lo hemos
introducido en los modelos de correccidn del error, que permiten mejorar el ajuste
dindmico del equilibrio a largo plazo. Introduciendo los factores politicos —ciclo—,
la crisis, y el comportamiento burocrético, genéricamente en el vector Z,, llamando
X, al conjunto de variables a largo, y siendo €., ¢l error cometido por el modelo
a largo, la especificacién a corto quedaria del siguiente modo:

AG, = f(AG,) + f(AX,) + f(AZ,) + h(e,,)

Por otra parte, el marco institucional fija unas determinadas reglas de juego
que resultan determinantes, en dltima instancia, del comportamiento tanto de la
oferta como de la demanda. El régimen politico, el grado de competencia electo-
ral, las reglas de votacion, la estructura administrativa son, entre otros, algunos
de los elementos que lo configuran. En el caso de Espafia, la transicién de un
régimen autoritario a otro democritico supone una importante transformacién del
marco institucional cuya influencia global recogemos a través de una variable
ficticia de cambio estructural (D), que incluimos dentro del vector X..

En resumen, las hipétesis que plantea el modelo son que los factores estruc-
turales e institucionales determinarin probablemente la estructura a largo plazo
del gasto, mientras que los factores econdémicos coyunturales y los politicos,
podrén ser relacionados con las desviaciones a corto plazo. Trataremos de contras-
tar, por tanto, como la evolucién a largo plazo del gasto piblico durante el periodo
considerado viene determinada por la transformacién en la organizacién econé-
mica y social, y por el cambio de marco institucional que marca las restricciones
en la actuacién de los agentes, tanto publicos como privados. Los factores relacio-
nados con el ciclo econémico o politico van a permitirnos mejorar el modelo,
incorporando explicaciones que inciden en el comportamiento del gasto a corto
plazo.

3. SELECCION DE VARIABLES

La busqueda de variables proxy que permitan medir los elementos que se han
enumerado en el epigrafe anterior no es siempre posible, y a veces bastante
descorazonadora, al no poder captar toda la riqueza explicativa de una teoria
mediante una simple serie cuantificable. Para llevar a cabo esta tarea nos hemos
basado en tres elementos: los modelos empiricos que hemos revisado, las dispo-
nibilidades estadisticas y la adaptacion al contexto espafiol. Como variable end6-
gena hemos utilizado el gasto piiblico total del conjunto de las administraciones
publicas en términos nominales. En el cuadro 1, presentamos de forma sintética
las variables explicativas que van a ser utilizadas en el modelo, seleccionadas de
acuerdo con los criterios expuestos.

Los factores estructurales tratan de reflejar las alteraciones habidas en los
elementos mds permanentes que definen la estructura social y econémica y que
inciden, por tanto, en la demanda de intervencién publica. La industrializacién,
la urbanizacién, y la especializacién del trabajo son, entre otros, los aspectos
barajados como mds representativos de los cambios que aumentan la complejidad
de la vida econémica y social y, por consiguiente, la necesidad de intervencién.
Estos factores han sido, junto con el nivel de renta, los mds utilizados en la
explicacion del crecimiento del gasto, desde las primeras contrastaciones wagne-
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FEM
ASAL
AGR
DEPEN
P65
P65PA

EDUC

ELECC
IDEOLOG
COMPPO

Cuadro 1. VARIABLES EXPLICATIVAS DEL GASTO PUBLICO

DEMANDA

Factores estructurales

Porcentaje de poblacién activa femenina

Tasa de asalarizacién

Porcentaje de poblacién activa agricola

Tamaifio de poblacién

Poblacién dependiente: mayor de 65 y menor de 14-16
Porcentaje de poblacion de mds de 65 afios

Porcentaje de poblacién de mis de 65 afios, mas poblacién
parada

Tasa de alfabetizacién

Coeficiente de apertura

Niimero de televisores por habitante

Factores econémicos

PIB en términos nominales

Renta per cépita

Tasa de desempleo

Tasa de inflacién

Variable ficticia para los afios de la crisis
Crecimiento de los salarios reales

FINANCIACION

Marco institucional

Porcentaje de gastos sobre ingresos piblicos

Porcentaje de impuestos directos

Porcentaje de impuestos directos sobre total impuesto mas
déficit

Porcentaje de retenciones en el impuesto sobre la renta
Elasticidad-renta de la estructura impositiva

Complejidad fiscal

Grado de descentralizacién fiscal

OFERTA

Comportamiento polftico

Variable ficticia para recoger el efecto de la proximidad
de las elecciones
Variable ficticia que recoge la ideologfa del partido en el

poder

Competencia politica

Signo
Previsto

+
+
+
+
+
+

+
+
+
Signo
Previsto

O+ o+

Signo
Previsto

-~ 0+

Signo
Previsto

+

+
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Signo
Marco institucional Previsto

DEMOCR Variable ficticia para recoger el efecto del cambio de régi- +
men politico

Signo
Comportamiento burocrdtico Previsto
GP,; Retardos de la variable endégena +
PPUBPR  Ratio entre precios publicos y privados +

rianas hasta los mas modernos modelos de demanda basados en la teoria de la
eleccion piblica. Junto a ellos, explicaciones paralelas subrayan el hecho de que
la mayor complejidad social y el incremento de la especializacién estimulan la
creacion de grupos de interés, favorecida ademds por los menores costes de
informacién asociados a un mayor nivel cultural de los ciudadanos.

En los primeros afios del periodo estudiado, la sociedad espafiola estaba
inmersa en una profunda transformacién social. La industrializacién, iniciada ya
en los afios cincuenta, convulsionard, a lo largo de los sesenta, todo el panorama
econdmico, social y cultural del pais. Tratando de reflejar este proceso de moder-
nizacién, hemos elegido, como variables representativas, el porcentaje de pobla-
cién activa femenina (FEM), la tasa de asalarizaciéon (ASAL) y la proporcién de
poblacién activa en la agricultura (AGR).

La incorporacién de la mujer al mundo del trabajo (FEM), no sélo puede
relacionarse con la modernizacién e industrializacién, sino que sus efectos se
extienden a la necesidad de cubrir ciertas funciones asistenciales, anteriormente
ejercidas en el seno de la familia (servicios de guarderias, atencién a la tercera
edad...). Incluso algunos autores como Henrekson (1988) utilizan esta variable
para medir el decrecimiento en los costes de recaudacién de impuestos, ya que
la incorporacién de la mujer al mundo del trabajo supone un aumento de las
transacciones econémicas gravables, y por tanto, de la base imponible!!?, La tasa
de asalarizacién (ASAL) es un reflejo de la especializacién, aunque también puede
interpretarse como una variable econdmica coyuntural que se moveria en sentido
contrario a la tasa de desempleo. Por ultimo, hemos elegido el porcentaje de
poblacién agraria (AGR), en lugar de industrial, como hacen otros autores, por
considerar que es mds representativo del cambio estructural de la economia espa-
fiola de los sesenta, al realizarse la transformacién agraria con mds retraso e
intensidad. La imposibilidad de medir la urbanizacion(!®) permite ademds utilizar
también AGR como proxy de la emigracién del campo a la ciudad y, por tanto,

(12) Este argumento fue formulado inicialmente por Ward (1981) y Kau y Rubin (1981).

(13) El LN.E. define poblacién urbana como aquella que vive en municipios de mas de 10.000
habitantes. Sin embargo, no es posible conseguir datos, salvo para los afios censales y padronales y
en algunas estimaciones realizadas para afios més recientes. La alternativa de utilizar, como poblacién
urbana, la residente en las capitales de provincia, de la que si hay datos disponibles, ha sido desesti-
mada por no considerarla representativa.
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del incremento de la urbanizacién. Los signos esperados son positivos para FEM
y ASAL (salvo si consideramos los efectos a corto plazo) y negativo para AGR.

El tamafio de la poblacién (POP) es incluido en numerosos modelos, y se
relaciona, al igual que la urbanizacién, con factores de tipo wagneriano. El incre-
mento de poblacién lleva consigo una mayor complejidad social y una mayor
necesidad de intervencién en la organizacién econémica y social. Los modelos
de demanda, como hemos visto en la primera parte, utilizan esta variable para
medir el grado de congestién de los bienes puiblicos impuros y el reparto de su
coste a través de los impuestos. El signo en este caso serd ambiguo, aunque la
mayoria de los autores opta por una relacién positiva.

La composicién de la pirdmide demograifica es también una variable a tener
en cuenta en la demanda de bienes piiblicos. La poblacién dependiente, tanto por
el estrato superior (mayor de 65 aiios), como por el inferior (menor de 16), estd
formado por grupos sociales que tiene una gran demanda de bienes piiblicos, en
sanidad, seguridad social y educacidn. El proceso de envejecimiento de las socie-
dades desarrolladas ha desviado la atenci6én hacia el estrato superior de la pobla-
cién, que se ha articulado como un fuerte grupo de interés latente, que es tenido
muy en cuenta en las ofertas electorales de los politicos. No hay que olvidar el
importante componente demogréfico de los programas de gasto social que, una
vez puestos en marcha, crecen de forma automatical®, sin que resulte factible su
control, dado el elevado coste politico en que se incurriria. Para medir este tipo
de influencias, hemos utilizado tres variables: DEPEN, que incluye la proporcién
de poblacién dependiente sobre el total, P65 que recoge Unicamente €l porcentaje
de mayores de 65 afios sobre la poblacién total y P65PA, que afiade al grupo
anterior la poblacién parada, cuyo crecimiento estd més ligado al ciclo econémico
que a factores demograficos. En los tres casos el signo esperado es positivo.

La distribucién de la renta es también un factor muy importante a tener en
cuenta en la demanda de gasto piiblico!®, La mayor parte de los modelos empi-
ricos contrastan la existencia de demanda de redistribucién vertical utilizando el
teorema del votante mediano y midiendo la distribucién a través del ratio entre
renta mediana y renta media. La demanda de redistribucién vertical se produce
bésicamente en los primeros estadios del desarrollo y la democracia, coincidiendo
ademds con una mayor desigualdad. Otros autores, por el contrario, relacionan la
existencia de la redistribucién horizontal con la igualacién de las rentas y con el
nivel de educacién, que se traducirfa en “habilidad politica” para organizarse,
reducir los costes de informacién y desarrollar la accién piblica. A pesar de su
interés es muy dificil recoger la complejidad de este factor a través de variables
cuantificables, especialmente en Espafia, donde las posibilidades estadisticas limi-
tan nuestra opciont!®, La eleccién realizada, sin resultarnos especialmente satisfac-
toria, se basa tnicamente en la tasa de alfabetizacién (EDUC), que, siguiendo a
Peltzman (1980), trataria de relacionar el nivel cultural con la capacidad de obten-
¢ién de informacién y de organizacién de los grupos sociales para obtener ventajas

(14) Véase OCDE (1985) y Bandrés (1990).

(15) Meltzer y Richard (1983) plantean un modelo basado en el teorema del votante mediano y
utilizando la redistribucién de la renta como iinico argumento en la demanda de bienes piiblicos.

(16) La fuente de informacién bésica para construir cualquier medida de desigualdad seria la Encuesta
de Presupuestos Familiares, que s6lo estd disponible para los afios 1965, 1966-1967, 1969-1970,
1973-1974, 1980-1981 y 1991.
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de la accidn estatal. Se trataria, por lo tanto, de un tipo de demanda de redistri-
bucién horizontal, ligada también a la modernizacién y grado de desarrollo de la
renta, reafirmando su opinién de que la igualdad produce un efecto mas positivo
en el crecimiento del gasto que la desigualdad{?,

La adopcién de otras variables representativas de los grupos de interés resulta
sumamente problemadtica por la ausencia de series estadisticas que cuantifiquen
su influencia global sobre el presupuesto. Solo en estudios desagregados sobre
programas de gasto concretos ~pensiones, educacion, subvenciones a la industria—
serfa posible introducir variables proxy de los posibles grupos de interés que
pugnan por hacerse con los beneficios del gasto piblico.

Todas las variables de demanda pueden verse influidas por el “efecto demos-
tracién”, que consistiria en una mayor percepcion del bienestar de otros individuos
o paises a través de los medios de comunicacion. Este hecho pudo tener influencia
en nuestro pais, al establecer comparaciones con la provision de bienes y servicios
piblicos existente en los demas paises europeos. Para medir este tipo de efecto
utilizamos la variable “nimero de televisores por habitante” (TV), cuyo signo
esperado es positivo(!®),

El dltimo factor estructural considerado es el grado de apertura de la econo-
mia (XM). Cameron (1978) fue el primero en encontrar evidencia empirica de la
relacién entre economias abiertas y tamafio del sector pablico. La explicacién de
esta influencia, como sefiala Lindbeck (1976), hay que buscarla en la mayor
vulnerabilidad de una economia abierta: el gobierno puede atenuar los efectos de
la competencia internacional en produccién, empleo y consumo, aumentando su
intervencion, a través de subvenciones y transferencias de capital hacia el sector
privado que disminuyan el riesgo de las industrias exportadoras o estimulen el
desarrollo de sectores sustitutivos de importaciones. La apertura econémica ten-
dria, por tanto, un efecto positivo sobre el crecimiento del gasto. Otros autores
como Saunders (1988) plantean que un mayor grado de apertura en economias
pequefias, requiere un sector publico mayor, para proveer los bienes y servicios
publicos necesarios; este argumento afectaria a los gastos en consumo e inversién
pero no a las transferencias. Para Saunders es muy dificil distinguir en la prictica
entre ambos argumentos, ya que el grado de apertura estd inversamente relacio-

(17) Ademds de utilizar la tasa de alfabetizacién, y puesto que nos resistiamos a eliminar un factor
tan importante como la redistribucién de la renta, tratamos de buscar otras variables que la midieran
de forma mds directa. En concreto, ensayamos con una variable, inspirada en el modelo de Brosio y
Marchese (1988), que mide la accién de los grupos de interés en la demanda de redistribucién
horizontal. Se tratarfa de recoger la distribuci6n de la renta antes de impuestos y transferencias a partir
de la dispersién del salario per cdpita de un conjunto de sectores industriales y de servicios, a modo
de aproximaci6n a los niveles de renta de los diferentes sectores y, por tanto de las unidades familiares.
Brosio y Marchese (1988) utilizan la desviacion tipica del salario de cuatro sectores: maquinaria,
comercio, banca y seguros. Nosotros hemos utilizado los ocho grandes sectores de la C.N.A.E. calcu-
lando el coeficiente de variacién como medida de dispersién, en lugar de la desviacién tipica, para
eliminar el efecto del crecimiento del precio, inflacionista o no, de los salarios. Su evoluci6n reflejaria,
aunque con oscilaciones, la tendencia de la distribucion de la renta. Sin embargo, el andlisis de la serie
temporal demuestra que es estacionaria, impidiendo como veremos mds adelante su utilizacién en
modelos a largo plazo junto con variables integrables de orden uno. Por otra parte, las fuertes oscila-
ciones que presenta en determinados momentos del periodo permite cuestionar su validez como indi-
cador fidedigno de la desigualdad. Piénsese ademds que sélo reflejaria la distribucién de los salarios,
sin incluir las demds rentas, ni la situacién de la poblacién dependiente —jubilados y parados principal-
mente—.

(18) Tarschys (1975) propuso el nimero de vehiculos por habitante.
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nado con el tamafio de la economia. En particular, la primera hip6tesis apunta a
un aumento del gasto en transferencias, mientras que la segunda hacia un aumento
del gasto en provision de bienes y servicios colectivos. En todo caso, el signo
esperado es siempre positivo.

Los factores econdmicos incluyen aquellos elementos mds relacionados con
la evolucién de la economia, tanto los de largo plazo, como los més estrechamente
ligados a la coyuntura. En el primer caso utilizamos variables como el PIB en
términos nominales (PIB) y la renta per cdpita (YPC). Ambas han sido utilizadas
para contrastar la hipétesis wagneriana, que preveia un aumento de la demanda
de determinados bienes sociales al incrementarse la renta. Los modelos mds re-
cientes, que han intentado integrar los estudios del gasto piiblico dentro del cuerpo
de la teoria econ6émica, incluyen la renta en una funcién de demanda mas general,
interpretando la ley de Wagner como la elasticidad renta de los bienes piblicos.

Entre las variables relacionadas con el ciclo econdmico, hemos elegido la tasa
de inflacién (INF) y el desempleo (U). En épocas de crisis, si el presupuesto
piblico es lo suficientemente flexible, el gasto aumentara a través de los estabili-
zadores automaticos, suavizando la caida del ciclo. Se producird, por tanto, un
efecto a corto plazo que tendrd incidencia tanto por el lado del gasto como por
el de los ingresos. Por otra parte, los modelos de ciclo econémico relacionan la
popularidad del gobierno con la percepcién que tienen los agentes del buen fun-
cionamiento econdmico, de forma que los politicos utilizardn los instrumentos de
politica econémica para intervenir en la economia favoreciendo sus posibilidades
de eleccion. Este comportamiento se verd también influido por el ciclo electoral
y la proximidad de las elecciones. El efecto conjunto de la crisis ha sido también
recogido a partir de una variable ficticia (CR) que toma valor 1 durante los afios
de crisis y O en el resto. Por otra parte, la inflacién puede actuar como una fuente
poco visible de financiacion del sector publico, al aumentar la recaudacién sin
modificar los tipos de gravamen.

Relacionada también con el crecimiento de la economia utilizamos la evolu-
cién de los salarios en términos reales (W), que puede reflejar a su vez la evolu-
cién del coste de producir bienes y servicios ptiblicos. Para algunos autores, esta
variable representa mds fielmente la marcha de la economia en el sector privado
que la renta per cépita, la cual se veria influida por el gasto publico. Ademas de
estos efectos de demanda relacionados con la renta disponible, la evolucién de
los salarios puede recoger otro tipo de fenémenos mas complejos. Puesto que la
determinacién de los salarios estd muy condicionada por el marco institucional
—salario minimo, presién sindical...— no siempre reflejan los cambios en la produc-
tividad del trabajo, dando lugar a incrementos de los costes laborales que reducen
la rentabilidad de las empresas y aumentan la demanda de subvenciones. Un
iltimo efecto que se atribuye a los salarios reales sobre el crecimiento del gasto
es el que se relaciona con los factores burocraticos y que dificultan su utilizacién
como proxy del coste de los servicios piiblicos: si los funcionarios presionan para
aumentar sus salarios —un efecto similar se produciria con respecto a las pensio-
nes~ al mismo ritmo que en el sector privado, los cambios podrian explicar parte
de los movimientos en el gasto piblico nominal, fundamentalmente de con-
sumoU?, La conclusién que resulta de todo ello es un signo esperado positivo,

(19) Este efecto seria similar al conocido como enfermedad de Baumol.
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aunque el coeficiente correspondiente no reflejaria tnicamente la elasticidad renta
de la demanda de bienes piiblicos —efecto Wagner—, al concurrir también factores
de oferta. En el caso de Espafia, el problema es ain mds complicado porque los
salarios han estado muy intervenidos hasta fechas recientes, utilizindose como
contrapartida a la falta de gastos sociales.

La definicién del marco institucional es un factor de suma importancia, que
afecta tanto a la demanda como a la oferta de gasto piiblico. El cambio de régimen
politico tras el fin de la dictadura marca un importante punto de ruptura en el
comportamiento del sector piiblico; por el lado de 1a demanda, porque la presién
social va a encontrar unos cauces mds flexibles para trasmitirse, y por el lado de
la oferta, fundamentalmente en los afios de transicién 1975-1982, porque el apoyo
politico va a sustentarse en muchos casos en el aumento de programas de gasto
plblico. Este conjunto de circunstancias puede recogerse a través de una variable
ficticia (DEMOCR) que reflejaria el cambio estructural en el sistema politico.

Entre los cambios institucionales ligados a la democracia, la estructura impo-
sitiva desempefia un papel primordial en la evolucién del gasto®®. La definici6én
de cémo se reparte la carga fiscal y la visibilidad de los impuestos determinan,
en gran medida, la demanda de gasto piblico. Por el lado de la oferta, la posibi-
lidad de aumentar los ingresos, automdticamente o sin coste politico, produce un
efecto directo sobre el incremento del gasto. Hemos tratado de recoger este con-
junto de. factores a través de la proporcién de impuestos directos sobre el total
impuestos (DIR), la participacién de impuestos directos sobre total ingresos no
financieros mas déficit (DIRDEF), y el indice de Herfindahl (HERF) que mide
la complejidad del sistema tributario®). La variable DIRDEF, que relaciona el
impuesto mas visible, con el resto de formas de financiar los servicios piblicos
incluido el déficit, también pretende ser reflejo de la ilusién que produce el
endeudamiento piblico en los contribuyentes al no ser percibido como un coste
futuro de los servicios puablicos. Estas variables se complementan con el porcen-
taje de retenciones en el impuesto sobre la renta (ILU), que disminuyen el impacto
negativo de la presion fiscal directa y crean la ilusién temporal de que los impues-
tos no son gravosos, al eliminar el desagradable acto de pagar. A su vez, la
variable EYT trata de lograr una medida mds precisa de la elasticidad renta®®?

(20) A partir del trabajo de Wagner (1976) se desarrollan multitud de estudios que tratan de contrastar
la influencia de las diferentes estructuras de financiacién del gasto sobre el crecimiento del mismo.

(21) Este indice se define como la suma de los cuadrados de la recaudacién porcentual de cada una
de las figuras impositivas. Su célculo para el periodo 1964-1991 permite comprobar que la estructura
fiscal disminuye muy significativamente su complejidad ante los cambios en la imposicién directa en
1978 y en la indirecta en 1986. Una de las deficiencias mds importantes de los indices de concentracién
es que tratan a todos los impuestos de forma homogénea, cuando en realidad tienen un grado de
visibilidad muy diferente. Por esta razén incorporamos la proporcién de impuestos directos (incluyendo
cotizaciones a la Seguridad Social) que ha crecido notablemente durante el perfodo considerado; sin
embargo si incluimos el déficit como una fuente adicional de financiacién del gasto y medimos la
proporcién de impuestos directos sobre el total de ingresos no financieros mds el déficit vemos que
la proporcién de impuestos directos disminuye, entre 1978 y 1986, ante el fuerte crecimiento del déficit.

(22) Siguiendo a Oates (1975) utilizamos como aproximacién a la elasticidad renta, la proporcién de
impuestos directos sobre la renta en relacién al total de impuestos. La realizacion de una regresién
del total de recaudaci6én impositiva, en funcién de la renta, para los subperiodos 1964-76 y 1977-91
permite comprobar el incremento de la elasticidad renta de nuestra estructura impositiva.
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de la estructura impositiva, que indique su capacidad de generar incrementos
automadticos en la recaudacién, minimizando los costes asociados a su obtencién.

Este conjunto de variables fiscales pone de manifiesto la transformacién del
sistema fiscal espaiiol hacia una estructura mds visible y mds simple, cualidades
ambas que, a la luz de la teoria de la ilusi6n fiscal, cabe relacionar con un efecto
. negativo sobre el crecimiento del gasto. Sin embargo, a pesar de la mayor visibi-
lidad y menor complejidad, la reforma fiscal debe enmarcarse en el contexto
politico de implantacién del sistema democrético, lo que permite comprender
mejor el umbral de aceptacién de la reforma durante sus primeros pasos. Desde
la perspectiva de la oferta, y especialmente en el caso de Espafia, la estructura
impositiva ha podido tener un efecto positivo sobre el gasto publico, al contar los
politicos con una fuente de ingresos mds eldstica con respecto a la renta, y que
se eleva automdticamente por la inflacién o por el simple aumento de las transac-
ciones econémicas. En Espafia, no creemos que los efectos a largo plazo de la
reduccién de la complejidad fiscal o del aumento de la imposicion directa sean
negativos, sobre el tamafio del gasto; incluso desde el lado de la demanda, la
reforma fiscal fue bien aceptada en el contrato social de la nueva democracia y
s6lo mas recientemente el aumento de la presién fiscal ha podido llamar la aten-
cién sobre la visibilidad de los impuestos.

El recurso al déficit es un dltimo factor a tener en cuenta en la estructura
de ingresos del sector publico. Su atractivo reside en que resulta aceptable a corto
plazo tanto para los politicos como para los contribuyentes. Los unos tienen la
ilusién fiscal de percibir unos servicios gratuitos, y los otros, de ofertarlos sin la
desagradable funcién de cobrar impuestos. En este sentido, el déficit piblico
(DEF) tendria un efecto positivo inmediato sobre el gasto, —tanto desde la perspec-
tiva de la demanda como la de la oferta— dejando a un lado el hecho de que,
ademas genera costes futuros a través de los intereses de la deuda.

Un dltimo e importante cambio institucional ha sido la creacién del Estado
de las autonomias ya que, a nuestro juicio, el proceso de descentralizacién ha
contribuido al crecimiento del gasto piblico, debido en buena parte al sistema de
financiacién. La variable elegida para medir este efecto ha sido el porcentaje del
gasto de Corporaciones locales y Comunidades auténomas, sobre el gasto total
de las Administraciones publicas (DESC), cuyo signo esperado es, por tanto,
positivo. Aunque se barajé la posibilidad de incluir otras variables que reflejasen
la descentralizacién por el lado de los ingresos, se desecharon al reflexionar sobre
la escasa capacidad explicativa de las mismas, teniendo en cuenta la ausencia de
autonomia financiera.

Desde la perspectiva de la oferta, es imprescindible referirse al comporta-
miento de los politicos para tener una visién completa de los determinantes del
gasto. A corto plazo, la formacién del presupuesto se ve influida por variables
como la ideologia y la funcién de utilidad de los politicos, en la que la permanen-
cia en el poder ocupa un lugar importante. En un régimen democréitico, esto se
traduce en un objetivo de maximizacion de la probabilidad de eleccién, mediante
la aprobacién de aquellos programas de gasto que aseguran mayor nimero de
votos, bien de los pequefios grupos de presion organizados, bien de las grandes
masas de votantes desinformados. En un régimen autoritario, el esquema es esen-
cialmente el mismo, y los politicos tratan de favorecer a aquellos grupos sociales
que apoyan y mantienen el régimen, sin olvidar tampoco que el descontento
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social, aunque no pueda canalizarse a través del voto, puede desencadenar situa-
ciones no deseables.

La coexistencia en el perfodo de estudio de dos regimenes politicos complica
enormente la eleccién de las variables. La influencia del ciclo politico se mide
usualmente con la introduccién de una variable ficticia que discrimina los afios
preelectorales (ELECC). La ideologia politica se recoge también a través de varia-
bles ficticias que cambian de acuerdo con la ideologia del partido en el poder,
presuponiendo una mayor propensioén al gasto a los gobiernos de izquierdas que
a los conservadores (IDEOLOG). Pero en el caso de Espaiia, los posibles resulta-
dos de estas variables estin muy mediatizados por la brevedad del periodo demo-
cratico. Un tercer elemento, que puede resultar relevante, es la competencia poli-
tica (COMPPQ), que se relaciona directamente con el crecimiento del gasto. Para
intentar medirla hemos calculado el fraccionamiento politico, como la suma de
los cuadrados del nimero porcentual de diputados de cada uno de los partidos
politicos, de modo que una mayor competencia politica dard como resultado un
menor valor de la variable y viceversa. En los afios de dictadura, entre 1964 y
1977, hemos dado a la variable el valor 1, lo que equivale a competencia nula,
aun siendo conscientes de que en la dltima etapa del franquismo también era
posible encontrar competencia politica interna.

Por iltimo, el comportamiento de los burdcratas, artifices en definitiva de
la gestién diaria del presupuesto, también ha sido estudiado como una posible
fuente de crecimiento del gasto. La inclusién del tamafio del presupuesto dentro
de la funcién de utilidad de los burdcratas, su poder de monopolio, el comporta-
miento de los funcionarios como votantes y la ineficiencia en la produccién de
servicios publicos son algunas de las causas anteriormente expuestas que condu-
cirian a la expansién del sector piblico. Sin embargo, al igual que ocurrfa con
la influencia de los grupos de presién, es muy dificil recoger este tipo de efectos
microecondmicos en un modelo agregado. Una de las variables normalmente uti-
lizada, el mimero de funcionarios sobre el total de poblacion asalariada (PUB),
ha sido desestimada por los problemas econométricos que plantea, al no poder
garantizar su exogeneidad, y que hacen necesario el uso de variables instrumenta-
les para su aplicacion®. En nuestro modelo utilizamos dnicamente el ratio de
precios publicos sobre privados (PPUBPR), que mediria el crecimiento nominal
del gasto por encima de la productividad del sector, y retardos de la propia
variable enddgena, con los que se trata de recoger el efecto incrementalista en la
elaboracién del presupuesto. En ambos casos el signo esperado es positivo y su
influencia deberfa manifestarse a corto plazo.

4. ESTIMACION Y RESULTADOS
La estimacién del modelo empirico se basa en la aplicacion de la técnica de

cointegracion, que permite estimar relaciones estables a largo plazo entre series
econémicas con sendas de crecimiento similares, al tiempo que funciona como

(23) Véase Henrekson (1988).
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método de seleccién de variables?¥, El siguiente paso de la técnica de cointegra-
cién, posibilita mediante el método de correccién del error, conocer €l comporta-
miento dindmico en el corto plazo del modelo. Por todo ello, pensamos que esta
técnica disefiada especialmente para series temporales, es la idénea para el pro-
blema del crecimiento del gasto piblico, tanto por sus cualidades estadisticas
como por las posibilidades que ofrece en la interpretacién de los resultados, lo
cual permitird obtener evidencia empirica de los determinantes del gasto piiblico
en el periodo considerado. La aplicacién de la técnica de cointegracién a un
conjunto de variables relacionadas por la teoria debe seguir los siguientes pasos
fundamentales2>.

1. Identificacién del orden de integracion de las variables.

2. Andlisis a largo plazo: estimacion del vector de cointegracién.

3. Andlisis a corto plazo: método de correccién del error.

4.1. Ildentificacion del orden de integracion de las variables

Dedicaremos esta parte del estudio a seleccionar las variables integrables de
orden 1, porque al establecer una relacién entre un conjunto de variables I(1), si
existe cointegracion, el residuo serd estacionario. Dejaremos pendientes las varia-
bles I(0) que no aportan nada en el andlisis a largo plazo, para ser incluidas mds
tarde, en el modelo dindmico a corto plazo que completard el estudio de los
determinantes del gasto publico en el periodo. Y valoraremos la posibilidad de
incluir variables I(2) cuya interpretacién econémica debe realizarse en términos
de diferencias (crecimiento) en el largo plazo y de segundas diferencias (acelera-
cién) en el corto plazo.

El procedimiento que vamos a utilizar para analizar el orden de integrabilidad
de las variables, se basa en los contrastes desarrollados por Fuller (1976) y Dickey
y Fuller (1981)29, como alternativa a la metodologia Box-Jenkins, y que permite
conocer el nimero de veces que hay que diferenciar una variable hasta identificar
el orden del proceso ARIMA. Adicionalmente utilizaremos el test propuesto por
Boero y Burridge (1991) y el andlisis grafico de las variables, en aquellos casos
que el contraste Dickey-Fuller no ofrezca resultados concluyentes. Siguiendo a
Ngama y Sosvilla-Rivero (1991) y Bajo y Sosvilla-Rivero (1991) hemos empe-
zado contrastando la hipétesis I(3) versus I(2) sobre las segundas diferencias de
las series; luego I(2) versus I(1) sobre la primera diferencia de las series; y
finalmente I(1) versus I(0) sobre los niveles de las series. En el cuadro 2 se

(24) El concepto de cointegracién aparece por primera vez en Granger (1981). El mimero 44 de
Cuadernos Econémicos de Informacion Comercial Espanola, 1990, se dedica monogréficamente a la
técnica de cointegracion, ofreciendo una excelente seleccién de articulos que sirven también como
referencia bibliogréafica bdsica. Una buena revisién de la literatura sobre cointegracién la encontramos
también en Dolado, Jenkinson y Sosvilla-Rivero (1990); y una introduccién a los conceptos de coin-
tegracién y raices unitarias en Cuthbertson, Hall y Taylor (1992). El trabajo de mds reciente publica-
cién [Anchuelo (1993)], caracterizado por su sencillez, permite a aquellos economistas no especializa-
dos en técnicas econométricas, conocer los principales rasgos de la cointegracién.

(25) Deseo agradecer expresamente la colaboracién de Simé6n Sosvilla-Rivero y Antonio Montaiiés.

(26) Otra posibilidad seria la utilizacién de los test desarrollados por Perron (1988) y Phillips y Perron
(1988) que son una extensién de los Dickey-Fuller —ver las aplicaciones de Bajo y Sosvilla-Rivero
(1991) o Ngama y Sosvilla-Rivero (1991)—, o contrastar la presencia de tendencias segmentadas en
la media como realizan Andrés, Molinas y Taguas (1991).
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presentan los resultados y las hipétesis con las que vamos a trabajar, respecto al
orden de integrabilidad de las variables@?).

4.2. Andlisis a largo plazo: estimacién del vector de cointegracion

La primera hipétesis introducida es considerar qué variables conforman la
evolucién a largo plazo del gasto piblico y que variables tienen influencia en la
dindmica a corto plazo, que permita ir ajustando el equilibrio a largo. Dentro de
las primeras consideramos que van a ser los factores estructurales (incorporacién
de la mujer al mundo del trabajo FEM, tasa de asalarizacién ASAL, poblacién
activa agraria AGR, educacion EDUC y coeficiente de apertura XM); demografi-
cos (poblacién total POP, poblacién dependiente DEPEN, proporcién de poblacién
mayor de 65 afios P65, porcentaje de poblacién mayor de 65 afios y parada sobre
poblacién total P65PA); institucionales (proporcién de imposicién directa sobre
total impuestos DIR, proporcién de imposicion directa sobre total fuentes de
financiacién, DIRDEF, indice de complejidad fiscal HERF, descentralizacién fis-
cal DESC, y cambio democritico DEMOCR); y el crecimiento econémico (pro-
ducto interior bruto PIB, renta per cdpita YPC, salarios reales W), los que pueden
modificar la senda a largo plazo del gasto. Hay que que sefialar que las variables
demogriéficas POP, P65 y P65PA deben ser introducidas en el modelo en primeras
diferencias, lo que debe ser interpretado en términos de crecimiento. Esto es
necesario para trabajar con un conjunto de variables del mismo orden de integra-
bilidad, de forma que sea posible hallar entre ellas relaciones de cointegracion.
Adicionalmente introduciremos la variable TV (efecto demostracién) y una varia-
ble ficticia para recoger el cambio estructural que supone la instauracién de la
democracia (DEMOCR). En el corto plazo, consideramos que pueden tener in-
fluencia los siguientes factores: factor crisis, (tasa de desempleo U, inflacién INF,
afios de crisis CR), efecto precios y burocracia (relacion entre precios putblicos
y privados PPUBPR), efecto incrementalista (retardos de la variable endégena),
competencia politica (COMPPO), ciclo electoral e ideologia politica (IDEOLOG,
ELECC) e ilusion fiscal y disponibilidad de ingresos (ILU, DEF, EYT); todo ello,
por supuesto, ademds de los efectos a corto de las variables que forman parte de
los modelos a largo plazo, y de los errores de equilibrio a largo.

Una vez que hemos seleccionado nuestro conjunto de variables relevantes,
y establecido hipétesis tedricas sobre su influencia en el largo plazo y el ajuste
a corto plazo, debemos contrastar la-existencia o no de cointegracién entre ellas.
Engle y Granger (1987) proponen una bateria de siete test estadisticos para con-
trastar la hipétesis nula de no cointegracién contra la alternativa de cointegracion,
y que pueden ser calculados estimando la relaciéon a largo plazo por minimos

(27) Los resultados numéricos detallados de los contrastes aqui resumidos pueden consultarse en
Gadea (1993), La economia politica del gasto publico: un modelo sobre los determinantes de su
crecimiento en Espafia (1964-1990), Tesis Doctoral, Universidad de Zaragoza, mimeo. Los célculos
se han realizado utilizando el programa TSP (Times Series Processor) versién 4.0. Del mismo modo,
se describen las fuentes estadisticas utilizadas para cada variable; sefialaremos tnicamente al respecto
que para aquellas variables relacionadas con la actividad financiera de las Administraciones Piblicas
se han tomado cifras liquidadas en todos los casos salvo en la construccién del indice de Herfindahl
de los afios 1990 y 1991, ya que el alto grado de desagregacion requerido —no disponible todavia-nos
ha obligado a usar datos de presupuestos.
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Cuadro 2. ORDEN DE INTEGRACION DE LAS VARIABLES

ENDOGENA

GP 1)

EXPLICATIVAS
PIB 1 (§)) DIR I(1)
PPBPR 1(6))] DIRDEF 1)
U K1) HERF 1)
FEM (§)) DESC (1)
ASAL (1) ILU (1)
AGR 1 (§)) TV 12)
EDUC ) (§)) EYT 1(§))
POP 12) P65 1(2)
DEPEN 1 (§)) P65PA 1(2)
YPC I(1) DEMOCR Ficticia
INF 12) IDOLOG ‘Ficticia
w 1 (¢)) ELECC Ficticia
XM 1 (§)) COMPPO Cualitativa
DEF I(1) CR Ficticia

cuadrados ordinarios@®), Entre ellos los mds comunmente utilizados son el Durbin-
Watson de la regresién de cointegracién (CRDW), y el Dickey Fuller o Dickey
Fuller aumentado de los residuos de la regresion de cointegracién (CRDF,
CRDFA)®),

La buisqueda de relaciones de cointegracion puede realizarse bien de lo gene-
ral a lo particular, efectuando la regresién con el conjunto de variables seleccio-
nadas para ir eliminando paulatinamente las no significativas, y evaluando en cada
paso la existencia de cointegracién. O bien con una secuencia de lo particular a
lo general, empezando por regresiones entre la variable dependiente, una constante
y una independiente, para ir introduciendo variables explicativas hasta que haya
cointegracién (eliminando aquellas que no sean significativas). El elevado nimero
de variables de nuestro modelo aconseja seguir este iltimo procedimiento, con
el que podemos barrer un campo de posibilidades mds amplio, utilizando un
nimero de grados de libertad razonable.

En el cuadro 3 se presentan las estimaciones de las relaciones que superan
los contrastes de cointegracién con un nivel de significacién del 5%. Es impor-
tante resaltar, en primer lugar, el limitado nimero de relaciones de cointegracién

(28) La estimacién por variables instrumentales no modificaria los resultados a la vista de los elevados
coeficientes de determinacién obtenidos. Sobre esta cuestién puede consultarse Cuthbertson, Hall y
Taylor (1992).

(29) Los valores criticos para una muestra de 100 observaciones y dos variables se pueden encontrar
en Engle y Granger (1987); para més variables y 50 observaciones en Engle y Yoo (1987). Reciente-
mente McKinnon (1990) ha tabulado los valores criticos de los test de cointegracién para muestras
més pequefias lo que permite una mayor precisién.
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—tan s6lo 8- que es posible lograr a partir de las variables utilizadas, lo que
confirma, en nuestra opinién, el planteamiento bésico de la teorfa de la cointegra-
ci6n. Si rebajamos el nivel de significacién al 10% el mimero de relaciones de

Cuadro 3. RESULTADOS DEL ANALISIS A LARGO PLAZO

MODELO 8 t-ratio . R CRDW, CRDF, CRDFA
c 21,65 23,37 0,99 1,88
FEM 445 - 9,94 -
EDUC 2472 5,37 -5,87
XM 1,21 4,10

TV 0,22 5,62

DEMOCR 0,74 8,39

c 23,82 78,76 0,97 1,18
DIR 10,25 17,81 -
DESC 2,41 18,67 -4.91
c 23,57 90,13 0,98 1,37
DIR 8,40 11,73 -
HERF 1,14 3,84 -5,33
DESC 1,39 4,94

c 9,01 34,17 0,99 1,83
YPC 1,16 4333 -
EDUC 6,20 4,48 -5,01
XM 0,28 3,00

DEMOCR 0,08 2,66

c 22,25 34,47 0,97 1,02
DIR 8,41 9,83 4,68
DESC 2,13 13,65 -
DEMOCR 0,49 2,68

¢ 33,21 16,02 0,98 1,24
DEPEN 10,42 492 -
FEM 6,57 11,21 -4,96
DEMOCR 0,95 6,59

c 23,82 89,20 0,98 1,24
EDUC 26,91 2,83 -
DIR 9,15 14,33 -4,57
DESC 1,82 771

c - 31,30 15,87 0,98 1,53
FEM 7,08 12,03 -
DIR 3,25 3,00 -5,52
DIRDEF 2,58 3,03

DEPEN 8,03 3,92

DEMOCR 0,68 439

Los contrastes de cointegracién utilizados son: el Durbin-Watson de la regresion de cointegracién
(CRDW) y el Dickey Fuller y Dickey Fuller aumentado de los residuos de la regresién de cointegracién
(CRDF y CRDFA).
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cointegracién se eleva a 54, sin que se modifiquen sustancialmente ni la compo-
sicion de los modelos ni el comportamiento de las variables. Por otra parte, la
mayoria de las relaciones de cointegracién se ha obtenido introduciendo la varia-
ble ficticia que recoge el cambio de régimen politico tras la instauracién de la
democracia, aunque en todos los casos los modelos se hallaban ya cercanos al
valor critico de los contrastes de cointegracién. Los principales resultados obteni-
dos podriamos sintetizarlos del siguiente modo.

En primer lugar no es posible hallar relaciones de cointegracion utilizando
Unicamente variables econémicas o demogréaficas. Las primeras tienen en todos
los casos signo positivo y elasticidad mayor que la unidad, lo que confirma la
relacién entre crecimiento econémico y expansion del gasto piblico. Las variables
demogrificas, a su vez, son las que ofrecen peores resultados, no siendo signifi-
cativas algunas de ellas, y presentando inestabilidad en el signo de los coeficien-
tes. Es importante resaltar que al rebajar el nivel de significacién del 5 al 10%
se incrementan los modelos cointegrados que incorporan variables econdmicas y
en menor medida demogréficas.

En segundo lugar los factores estructurales e institucionales son los que
presentan mejores cualidades estadisticas desde el punto de vista de la cointegra-
cién, y la combinacién de unos y otros permite hallar el mayor nimero de mode-
los que superan los contrastes de cointegracién. En todos los casos, ademds, el
signo resultante es estable y coincide con el esperado, a excepcién de la tasa de
asalarizacién, lo que se explica por la-conjuncién de elementos coyunturales y
estructurales. Es posible también, obtener modelos de cointegracién utilizando
unicamente variables estructurales que reflejan la modernizaciéon de la sociedad
espafiola, junto con el cambio democrético. Por otra parte, los factores institucio-
nales son los iinicos que permiten lograr relaciones de cointegracion sin necesidad
de introducir la variable ficticia. Las variables que reflejan la transformacién en
la estructura fiscal muestran una correlacién positiva entre la reforma de la impo-
sicién y el crecimiento del gasto piblico, la presencia de ilusién fiscal respecto
al déficit, y el efecto expansivo de la descentralizacién sobre el gasto.

Estos resultados nos permiten aventurar una primera conclusion de nuestro
modelo: la modernizacién econdmica y social iniciada en los afios de desarrollo,
junto_con los cambios institucionales tras la democracia, permitiria explicar el
comportamiento a largo plazo del gasto piblico en Espaifia. En cualquier caso, un
andlisis mas detallado de los resultados obtenidos queda pendiente de la especifi-
cacién dinamica de los modelos, 1o que nos permitird corroborar o no la bondad
de las relaciones de cointegracién.

4.3. Andlisis a corto plazo: método de correccion del error

El procedimiento a seguir, una vez encontradas relaciones a largo plazo, es
evaluar el posible respaldo a tales relaciones a través del teorema de representa-
cién de Granger®®. Para formar el modelo de correccién del error (MCE) se
utilizan desfases de todas las variables tanto endégena como explicativas y como

(30) El articulo de Engle y Granger (1987) supuso un’ avance muy importante en la técnica de
cointegracién, porque permite ligar ésta con los métodos de correccion de error (MCE), al establecer,
a través del teorema de representacién, la equivalencia entre los modelos de cointegracion y los de
correccién del error. La correspondencia entre cointegracién y MCE puede utilizarse como una
contrastacién mas robusta de la validez de las regresiones de cointegracién como relaciones a largo
plazo. Véase Dolado, Ericsson y Kremers (1991).
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término de correccién del error los residuos desfasados de la regresién de cointe-
gracién. De esta forma se van eliminando aquellas variables no significativas hasta
conseguir una representacion escueta. En este proceso se pueden afiadir también
variables I(0)®Y, y que por lo tanto no afectan a la relacién a largo plazo pero
pueden ser importantes en el modelo de correccién del error donde solo se tienen
en cuenta los efectos a corto de las variables. El coeficiente del término de error
debe resultar significativo para confirmar la relacién a largo plazo, y el modelo
resultante debe superar todos los contrastes que aseguren que los residuos son
ruido blanco®2.

En la presentacion de los resultados (véase cuadros 4a y 4b) hemos seleccio-
nado unicamente, de entre las posibles relaciones de cointegracién (tanto al 5
como al 10%), aquella que proporcionaba una mejor dindmica de explicacién a
corto plazo, mostrando varias especificaciones alternativas. Tras estos resultados,
hemos realizado también el andlisis grafico de los errores de equilibrio del modelo
a largo plazo, y la representacién del ajuste a corto y sus residuos (véase graficos
3, 4, 5). Para la seleccion de los modelos se han seguido basicamente tres criterios.
En primer lugar, elegir tinicamente aquellos modelos que cumpliesen las condicio-
nes de ajuste dindmico, es decir la significatividad del término de error de la
relacién a largo, incluyendo tnicamente las variables cuyo coeficiente supere los
contrastes de significatividad o esté cerca del valor critico. Entre ellos se han
seleccionado aquellos cuyos residuos cumplen las condiciones de no autocorrela-
cién, no heteroscedasticidad y normalidad. Por iltimo para seleccionar el mejor
modelo, ademds del coeficiente de determinacion utilizaremos el criterio de Sch-
warz. Para hallar los modelos dindmicos hemos seguido una secuencia de lo
general a lo particular, incorporando hasta cuatro desfases de las variables expli-
cativas a largo plazo, incluida la variable endégena y el término de error del ajuste
a largo plazo. Los resultados obtenidos tras seleccionar los mejores modelos dina-
micos a corto plazo, podemos resumirlos del signiente modo.

En primer lugar, los factores estructurales que tan buenos resultados habian
dado en los modelos a largo plazo, no parecen tener demasiado efecto en el corto
plazo, a excepcién del coeficiente de apertura o el nivel de educacion. La escasa
flexibilidad de este tipo de variables, que se mueven muy lentamente en el tiempo,
podria explicar su escasa incidencia en el corto plazo. Algo similar ocurre con
los factores institucionales, aunque en este caso, el grado de complejidad fiscal
o el nivel de descentralizacién si resultan significativos. Los efectos de estas
variables se manifiestan, tanto en el mismo periodo de tiempo como retardados
un periodo. En este caso, la introduccion del indice de complejidad fiscal retar-
dado un periodo muestra una relacién negativa con el gasto publico, lo que puede
interpretarse como una reaccién de los contribuyentes ante la mayor percepcion
del precio-impuesto que pagan por los bienes y servicios ptblicos. En general,
los modelos estructural-institucionales, que permitian obtener los mejores resulta-
dos a largo plazo, no presentan ajustes dindmicos aceptables. Sin embargo, aque-

(31) La inclusién de variables que inciden en la dindmica de corto plazo sin afectar a la relacién de
equilibrio puede consultarse en Hendry (1986), Ungern-Sternberg (1981) y Andrés, Escribano, Molinas
y Taguas (1990).

(32) A tal efecto hemos utilizado LM(1), LM(2), LM(3), LM(4) para contrastar la existencia de
autocorrelacion serial, ARCH para rechazar la presencia de heteroscedastidad y Jaque-Bera la de no
normalidad en los residuos.

53



Revista de Economia Aplicada

Cuadro 4a. RESULTADOS DEL ANALISIS A CORTO PLAZO

LGP = C + LYPC + LEDUC + LXM + DEMOCR
Mod. 1 Mod.2 Mod. 3 Mod. 4 Mod. 5 Mod. 6 Mod. 7 Mod. 8

o 0,05
(1,86)
ALYPC 1,18 1,22 091 0,76
(22,76) (2197) (26,98) : (6.07)
ALYPC, , 120 121 1,20 071 047

(2191) (24,24) (2561) (3,01) (3,69

ALEDUC 5,35 5,02
235 @219

ALXM
ALXM, , 0,27 0,24 027 022
240) (234) (285 (2,19
ALU 0,06 0,06
2,31 a,77)
ALU,, 0,12
2,11)
ALDEF
ALDEF, 0,28 0,23
3,060 (291)
A?2LINF 0,60
(2,34)
AZLINF, 0,71
(2,92)
ALGP,
ALGP,, 0,28
(3,30)
U, 072 091 098 -100 -091 -091 -1,18 -0,82
(-421) (-556) (-6,89) (4,38) (4.26) (4,53) (-5,14) (-5,70)
R2 0,73 0,76 0,81 0,61 0,68 0,71 0,66 0,83

Schwarz -6,80 -6,81 -7,10 -6,38 650 -0,05 -638 -7,12
LM(1) 0,35 0,37 0,05 2,61 -0,14 1,78 0,83 0,77
LM(2) 1,60 0,60 1,30 1,75 0,12 2,22 1,15 1,03
LM(3) 1,36 0,60 1,23 1,54 0,72 2,23 1,58 1,75
LM(4) 1,70 0,58 2,45 271 0,54 2,09 1,32 4,18
ARCH 0,63 2,82 2,38 0,32 1,04 0,01 0,67 3,04

Jaque-Bera 4,66 0,59 1,37 1,39 1,62 0,83 1,98 1,86

La presencia de autocorrelacién serial se ha contrastado con LM, la de heteroscedasticidad con ARCH
y la existencia de normalidad con Jaque-Bera. El criterio de Schwarz permite, junto con el coeficiente
de determinacion, la seleccién de modelos.
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Cuadro 4b. RESULTADOS DEL ANALISIS A CORTO PLAZO

LGP = C + LYPC + LEDUC + LXM + DEMOCR?*

Mod. 9 Mod. 10 Mod. 11 Mod. 12 Mod. 13
ALYPC 1,26 0,97 0,92
(6,45) 6,97) 6,07)
ALYPC,, 1,24 0,84
(23,80) (4,63)
ALXM, 4 0,21
(2,16)
ALDEF, 0,23
2,39
A?LINF 0,68 0,70
(2,41) (2,86)
ALGP, 0,23 0,29
(2,07 (2,05)
ALGP,, 0,28
(2,81)
U, -0,99 -0,95 -0,91 0,72 -0,93
(-5.85) (-5,56) (-5,60) (-3,32) (-4,74)
R2 0,74 0,72 0,75 0,62 0,72
Schwarz -6,85 -6,80 -6,90 -6,38 -6,56
LM() 0,75 0,43 0,03 0,26 1,86
LM(2) 1,11 0,39 4,36 0,12 3,34
LMQ3) 1,52 1,12 4,36 1,25 4,07
LM(@4) 1,85 1,78 5,30 1,79 1,37
ARCH 0,17 1,35 0,23 0,19 1,37
Jaque-Bera 0,76 0,91 0,59 0,25 1,41

(33) El método de Engle y Yoo (1989) permite la correccién de los pardmetros estimados en la primera
etapa —estimacién mfnimo cuadrética del vector de integracién—, que pueden presentar sesgos importan-
tes en pequefias muestras bajo la hipétesis de cointegracion —tal y como demuestra Stock (1987)-. Esto
se consigue en una tercera etapa que consiste simplemente en otra regresién de las variables que
condiciona la regresién estitica, multiplicadas por el pardmetro de correccién del error de la segunda
etapa, sobre los errores obtenidos en el modelo de correccién el error. La aplicacién de este método
a partir de los modelos 3 y 8 no difiere sustancialmente de la estimacién minimo cuadrdtica. Los

resultados son los siguientes:

Mod. 3 Mod. 8
[ 9,02 9,20
(49,55) (44,15)
LYPC 1,17 1,15
(60,96) (51,96)
LEDUC 581 6,11
(594 (552
LXM 0,31 0,38
( 4,76) (514)
DEMOCR 0,07 0,08
(3,38) ( 3,06
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Grafico 3: ERRORES DE EQUILIBRIO A LARGO PLAZO

llos que incorporan variables econémicas como el PIB o la renta per cdpita, son
los que tienen mejores cualidades en las especificaciones dindmicas, dada la gran
significatividad de sus efectos en el corto plazo. Incluso aquellos modelos que tan
sélo superaban los valores criticos con un nivel del 10% pero recogen variables
econdmicas ofrecen mejores modelos de correccién del error, que otros que
incorporando variables estructurales o institucionales lo hacian al 5%.

La introduccién de variables adicionales estacionarias, que no afectan a la
relacién a largo plazo, permite mejorar notablemente las cualidades explicativas
de los modelos a corto plazo. Entre ellas destacariamos las relacionadas con la
crisis, el efecto del déficit como generador de gasto futuro, y la competencia en
el nuevo mercado politico que aparece tras la democracia. Otro tipo de variables
como la ilusién fiscal, el efecto precio o la proximidad de las elecciones aparecen
en menor nimero de ocasiones y presentan el signo esperado. La introduccién del
segundo retardo de la variable end6gena resulta significativa y permite mejorar
también los resultados, en mayor medida que en el primer retardo, lo que puede
interpretarse como un efecto incrementalista desfasado un periodo por el retraso
en la elaboracién de los presupuestos.
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Griéfico 4: AJUSTE MODELO 3
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Grafico 5. AJUSTE MODELO 8
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5. HACIA UNA EXPLICACION GLOBAL

Nuestra hip6tesis de partida suponia que el crecimiento del gasto piblico
durante las tres dltimas décadas puede ser explicado conjuntamente por el desen-
cadenamiento de un conjunto de factores politicos y econémicos que han ido
configurando el tamafio y estructura de la hacienda publica espaiiola. Los dos
hechos fundamentales que en otros paises desarrollados han actuado como deto-
nantes de la expansion del gasto piublico, la industrializacién y la extensién del
sufragio democrético, se dan en Espaiia de forma tardia, tras el paréntesis de la
guerra civil y el primer franquismo, condicionando en consecuencia el ritmo de
transformacion de la hacienda.

Los afios cincuenta dibujan la frontera entre el estancamiento de la posguerra
y el despegue de la industrializacién y el crecimiento econdémico, crecimiento
consolidado tras el Plan de Estabilizacién y Liberalizacién de 1959, que marca
el inicio de una etapa de desarrollo y de apertura al exterior. El intenso creci-
miento de los afios sesenta no se traduce tnicamente en aumentos de la renta, sino
que viene acompafiado de intensas transformaciones sociales. La masiva emigra-
cién a la ciudad, producto de la industrializacién, la creciente urbanizacién, la
incorporacién de la mujer al mercado de trabajo y la consiguiente pérdida de las
funciones asistenciales en el seno familiar, y el incremento del nivel de educacién
y de informacién son, entre otros, algunos de los factores que inciden positiva-
mente en la demanda de programas de gasto que reduzcan los costes de una
organizacién econémica y social cada vez mas compleja. Argumento este iltimo,
plenamente confirmado por el alto grado de significatividad de las variables es-
tructurales en los modelos a largo plazo.

El mercado politico en un contexto autoritario es dificil de analizar, por
cuanto no existen una reglas explicitas que permitan conocer de qué forma se
trasmiten las demandas de los ciudadanos. El desconocimiento de dichos mecanis-
mos no impide, sin embargo, suponer que existe sensibilidad ante ellas por parte
de la dictadura, cuya intensidad dependera de la ideologia y de la estructura de
poder que sostiene el régimen. Los hechos permiten confirmar el crecimiento del
gasto publico en los afios sesenta, al tiempo que se produce un timido avance en
el Estado del bienestar, cuyo reflejo son los cambios en la estructura funcional
del presupuesto. Este crecimiento, aun siendo pequefio en términos cuantitativos,
supone una ruptura con respecto a la hacienda de los afios cincuenta y puede
interpretarse, a nuestro juicio, como una respuesta de la dictadura a las demandas
sociales, que para asegurar la supervivencia del régimen compensaba libertad
politica con desarrollismo econémico y cierta atencién a los problemas sociales.
Esta tendencia hubiese dado lugar a un crecimiento del gasto mucho mds fuerte
en la segunda mitad de los sesenta, si no fuera porque la insuficiencia de la
hacienda piblica, imposibilitaba el desarrollo y ampliacién de los programas de
gasto. La reforma fiscal de 1964 no supuso, en este sentido, avances importantes
hacia una fiscalidad progresiva y directa, y la dictadura siguié prefiriendo la
regulacién econémica como instrumento de intervencion.

El fin del régimen franquista y la instauracién democratica permiten la explo-
sién de todas las demandas sociales que estaban latentes y pobremente cubiertas
durante la dictadura, lo que se confirma por la eficacia de la variable ficticia en
la obtencién de relaciones de cointegracién. Por ello, en la segunda mitad de los
setenta, se produce aceleradamente en Espaifia un fenémeno comiin a todos los
paises desarrollados, y que de no haber sido por la paralizacién politica y fiscal
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del franquismo, se hubiese dado de una forma mucho mads lenta y pausada. La
necesidad de alcanzar el consenso que exigia el nuevo contrato social de la demo-
cracia, junto con la debilidad de los gobiernos de la época, convirti6 el gasto en
un instrumento para suavizar las tensiones sociales, agudizadas mas si cabe por
la crisis econémica. Los gastos sociales, tal y como demuestra Bandrés (1990),
se convierten entonces en los principales responsables del fuerte crecimiento del
sector publico en la segunda mitad de los setenta, dirigiéndose fundamentalmente
a la ampliacién de su grado de cobertura y al incremento real de las prestaciones.
Se trata, en definitiva, de poner en funcionamiento a marchas forzadas el Estado
del bienestar. Esta evolucién, sin embargo, cambia rdpidamente, y ya a comienzos
de los ochenta, los gastos sociales ceden su dinamismo frente a otras funciones,
produciéndose en muchos casos una disminucion del nivel real de las prestaciones.
La consolidacion de la democracia por una parte, y la corriente ideolégica que
se habia extendido en otros paises cuestionando la intervencién del Estado por
otra, provocan en Espafia un cierto estancamiento del Estado del bienestar, casi
en el mismo momento de su creacién.

La democracia trae consigo también dos importantes cambios institucionales
de grandes consecuencias sobre el crecimiento del gasto piiblico. En primer lugar,
permite llevar a cabo la esperada reforma fiscal, que transforma la estructura
impositiva haciéndola més directa, visible, simple y progresiva. Sus efectos, en
contra de las predicciones de la teoria de la ilusién fiscal, se transmiten rapida-
mente sobre el gasto publico, permitiendo y propiciando su crecimiento; de una
parte, porque produce un incremento notable de la recaudacién impositiva, do-
tando a la hacieda publica de recursos para llevar adelante los programas de gasto,
y de otra, porque los posibles efectos negativos de una reforma que aumenta la
presion fiscal y reduce los costes de informacidn sobre el precio percibido de los
servicios publicos, se vieron diluidos en medio del proceso de instauracién demo-
critica, como si de un efecto desplazamiento se tratase, provocando en los ciuda-
danos la aceptacién de la reforma fiscal como algo necesario e incluso deseable
para el nuevo marco politico. Aunque el ciudadano percibe entonces mas clara-
mente el precio total que paga por los servicios publicos, lo relevante es contem-
plar las valoraciones en términos marginales, y considerar la percepcién que se
tiene de la reforma fiscal. Al coincidir ésta con una importante transformacién
social y politica, se mejora el umbral de aceptacién de la reforma, desplazandose
la funcién de demanda de gasto piblico a la derecha. Nuestra hipétesis, por tanto,
es que la transformacién de la estructura fiscal tiene un efecto positivo sobre el
crecimiento del gasto piiblico y los resultados de las estimaciones de las relaciones
a largo plazo, apoyan la existencia de una relacién directa entre los cambios de
la fiscalidad y la expansidén del gasto publico. A pesar del avance que supuso la
reforma fiscal, los ingresos publicos se muestran insuficientes para financiar el
ritmo de crecimiento del gasto, y la consecuencia inmediata es que el déficit
publico se hace crénico a finales de los setenta, convirtiéndose en una fuente
adicional de expansién del gasto. La posibilidad de utilizar este recurso, menos
gravoso para el contribuyente, tras la ortodoxia presupuestaria del franquismo,
facilita el crecimiento del gasto publico, tanto para los politicos que descubren
su rentabilidad electoral, como para los ciudadanos que no perciben el endeuda-
miento publico como un coste personal.

Finalmente la creacion del Estado de las Autonomias, consecuencia también
del nuevo contrato democrético, y la consiguiente descentralizacién administra-
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tiva, es otro factor de expansién del gasto piblico, tal como muestra el signo
positivo de su coeficiente. En primer lugar, la forma de financiacién de las Comu-
nidades auténomas, basada fundamentalmente en las transferencias interguberna-
mentales y en el endeudamiento, no introduce ningtin estimulo para el control del
crecimiento del gasto. En segundo lugar, la propia configuracién del nuevo entra-
mado institucional aumenta de forma directa ¢l peso de la administracién, dando
lugar incluso a la duplicidad de funciones, y atendiendo mds a criterios politicos
que a los principios de eficiencia de la teorfa del federalismo fiscal.

Las consecuencias de la crisis econdmica Sobre el gasto se van a traducir en
un fuerte incremento de la proteccién al desempleo y de las subvenciones, primero
corrientes y luego de capital, como respuesta del Estado ante las pérdidas de las
empresas publicas, y de una politica activa frente a la crisis industrial. La herencia
del pasado aparece a través de la especializacién industrial en aquellos sectores
mds castigados por la crisis econdmica y que habian sido objeto de una intensa
proteccién. Este factor, junto con la tradicional intervencién en el sistema finan-
ciero, resultaria especialmente costoso para la hacienda publica, tal y como mues-
tra la potencia explicativa de las variables relacionadas con la crisis en los mode-
los de correccién del error.

La consolidaciéon de la democracia, el fin de la transicién tras el primer
gobierno de mayoria absoluta, la superacién de la crisis econdmica, y la corriente
liberalizadora que flufa en el resto de los paises industrializados, son los principa-
les factores que han frenado el crecimiento del gasto en la segunda mitad de los
ochenta, con un ligero rebrote en los dltimos afios. Sin embargo, el déficit se ha
convertido en un problema estructural que no ha desaparecido durante los afios
de bonanza econdémica, ni siquiera ante notables aumentos de recaudacién fiscal,
mostrandose como uno de los elementos que mejor ajustan la dindmica a corto
plazo. El gasto puiblico, una vez alcanzado un tamafio importante dentro del PIB,
aumenta de forma automdtica, en gran medida debido a la dindmica del mercado
politico que utiliza métodos expansionistas en época de elecciones, y a las inefi-
ciencias del comportamiento burocrético, que introducen inercia en su crecimiento.
Ello, unido al lastre que han supuesto el sector piiblico empresarial, las carencias
en infraestructuras, el coste de déficit pasado, la utilizacién de técnicas presupues-
tarias incrementalistas y el modelo de descentralizacion, no ha permitido reducir
su expansién en la segunda mitad de los ochenta.

6. CONCLUSIONES

A modo de conclusion, podemos afirmar que la evolucién a largo plazo del
gasto publico entre 1964-1991 puede explicarse por la conjuncién de factores
estructurales relacionados con la modernizacién de la sociedad espaiiola y el
crecimiento econémico, por las reformas institucionales que trajo consigo el cam-
bio de régimen politico, y en menor medida por variables demogréficas. El incre-
mento de la demanda de gasto piiblico ante la transformacién en la organizacién
econdmica y social que se da en los afios sesenta, mas los cambios institucionales
de la transicién, especialmente los relacionados con la fiscalidad, serian claves
para explicar la evolucién del gasto en el periodo considerado. Creemos, por tanto,
que es posible considerar conjuntamente las tres décadas de gasto piblico dentro
de un mismo modelo -los datos apoyan esta hip6tesis—, y considerar el crecimiento
del gasto ptiblico como un fenémeno que se gesta y se inicia en la década del
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desarrollo, para manifestarse en todo su apogeo durante la transicién politica y
la crisis de los setenta, estabilizdndose tras la consolidacion democritica y la
recuperacién de los ochenta.

Respecto a la dindmica de ajuste a corto plazo del gasto publico que conduce
a la senda de equilibrio a largo plazo, precisa la incorporacién de factores adicio-
nales a los que explicaban su evolucién a largo plazo. Los elementos relacionados
con el nivel de actividad econdémica, la incidencia de la crisis, el déficit y la
competencia politica, cuyos efectos son mucho mds répidos y flexibles que los
de factores de tipo estructural, permiten mejorar las explicaciones del comporta-
miento del gasto en el corto plazo. Adicionalmente, la propia inercia en la formu-
lacion y elaboracién del presupuesto completaria el glosario de las variables mas
relevantes. '

Estos son los determinantes que, a nuestro juicio, explican la evolucién del
gasto piiblico en las tres dltimas décadas como una conjuncién de elementos a
corto y largo plazo, donde se entremezclan los factores de demanda, impulsados
por los cambios en la organizacién econémica y social, y los factores de oferta,
ligados a la aparicién de un nuevo mercado de intercambio politico tras la demo-
cratizacion, acrecentados ambos por la crisis econémica y la transformacién de
la estructura impositiva que permite dotar a la hacienda de los recursos necesarios
para ampliar el tamafio del sector publico.
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. ABSTRACT

The aim of this paper is to propose and to estimate an explanatory
model for the determinants in the growth of public spending in Spain
during the last three decades, in this way providing an approach to one
of the main changes that has been experienced by the Spanish public
finance in the last two centuries. The model which is proposed falls
within the so-called neoclassical political economy, in such a way that
the size of the public sector and, as a consequence, the volume of
spending, will be the result of a political process in which the interests
of all the agents or groups that participate in that process interact. The
estimation of the model, by way of the cointegration technique, provi-
des an explanation for the evolution of public spending as being a
conjunction of short and long term elements, where the demand factors,
driven forward by changes in social and economic organisation and the
supply factors, linked to the appearance of a new market of political
interchange following democratisation, are intertwined, with both sup-
ply and demand being accentuated by the economic crisis and by the
thorough reform to the tax structure which resulted in the Treasury
being given the resources necessary to increase the size of the public
sector.

Keywords: public spending, cointegration.
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