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Resumen

En este articulo se analiza la evidencia comparada entre Espafnay la
Unién Europea (UE) del tamano del sector publico y su eficiencia, con
un foco especial en la estructura funcional del gasto y los ingresos pu-
blicos. Junto a las diferencias que se observan entre ambas economias,
Espafa presenta unos niveles de deuda y déficit piblicos méas elevados,
lo que supone una mayor vulnerabilidad en términos de sostenibilidad
de sus cuentas publicas, maxime considerando que se enfrenta a
compromisos futuros de gasto publico superiores a los de la UE en un
escenario inercial. Las conclusiones de este analisis apuntan a que la
economia espafiola tiene un amplio margen para mejorar la eficiencia
de su sector publico, aprovechando al méaximo las oportunidades que
ofrecen las nuevas tecnologias digitales y la evaluacién de las politicas
publicas, y apostando por una estructura de ingresos y gastos que
maximice el crecimiento potencial de su renta per capita. La mejora de
la eficiencia emerge como una condicién necesaria para afrontar con
éxito la sostenibilidad del Estado de bienestar ante el reto del envejeci-
miento y de la transicion hacia una economia descarbonizada.

Palabras clave: gastos, ingresos, deuda y déficit publico, eficiencia,
crecimiento y bienestar.

Abstract

This article analyzes the comparative evidence between Spain and
the European Union (EU) regarding the size of the public sector and
its efficiency, with a special focus on the functional structure of public
expenditure and revenue. Alongside the differences observed between
both economies, Spain presents higher levels of public debt and deficit,
which implies greater vulnerability in terms of the sustainability of its
public accounts, especially considering that it faces future commitments
for public spending that exceed those of the EU in an inertial scenario.
The conclusions of this analysis indicate that the Spanish economy has
significant room to improve the efficiency of its public sector, fully utilizing
the opportunities offered by new digital technologies and the evaluation
of public policies, while supporting a structure of revenue and expenditure
that maximizes the potential growth of its per capita income. Improving
efficiency emerges as a necessary condition to successfully address the
sustainability of the welfare state in the face of the challenges posed by
aging and the transition to a decarbonized economy.

Keywords: expenditure, revenue, public debt and deficit, efficiency,
growth, and welfare

JEL classification: E62, H11, H50, H60.

I. INTRODUCCION

lo largo de los Ultimos quince afos, la politica

fiscal ha estado en el centro del debate de la

politica econémica. Lo estuvo tras la Gran
Recesion y la crisis de deuda soberana en Europa
(Doménech y Gonzalez-Paramo, 2017) y lo ha
vuelto a estar tras el COVID-19 (Alberola, 2024).
Como resultado de ambas crisis, se alcanzaron
niveles de deuda publica que supusieron maximos
histéricos. Si justo antes de 2019 el debate era en
qué medida el endeudamiento publico existente
era sostenible en un entorno de bajos tipos de
interés (Blanchard, 2023), la politica monetaria
contractiva como respuesta a las elevadas tasas

de inflacion durante la recuperacion posterior al
COVID-19 ha vuelto a plantear la necesidad de
realizar consolidaciones fiscales como las aprobadas
recientemente por las instituciones europeas.
Las restricciones que implican las nuevas reglas
fiscales afectan a economias que se enfrentan a retos
de una magnitud tan importante como la doble
transicién digital y energética, o el envejecimiento
de su poblacion.

Enmarcado en este contexto internacional, el
debate en Espafa se ha centrado principalmente en
cdmo obtener mas ingresos con los que financiar
mayores niveles de gasto publico. Si en 1995 la dis-
tancia de los ingresos de Espafa con respecto a la
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Unién Europea (UE) era de 8,6 puntos del producto
interior bruto (PIB), en 2024 quedara reducida a 2,9
puntos, de acuerdo con las Ultimas previsiones dis-
ponibles de la Comision Europea. La convergencia
en la ratio de ingresos publicos sobre el PIB con la
UE es uno de los objetivos del Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia en lo que respecta a
la adecuacién del sistema tributario espafnol (véase
Gobierno de Espafa, 2023). En este articulo am-
pliamos este debate teniendo en cuenta que en los
ultimos quince afnos se ha producido un alejamiento
de la renta per capita de Espafna respecto a la UE y
una divergencia en la calidad y eficiencia del sector
publico. Adicionalmente, se analiza la composicién
del gasto y de los ingresos publicos desde una pers-
pectiva comparada con la UE teniendo en cuenta sus
efectos macroecondémicos, particularmente sobre el
crecimiento econémico a largo plazo.

Obviamente, no es posible analizar la futura
dindmica comparada de ingresos y gastos publicos
sin tener en cuenta las diferencias respecto a otros
paises europeos en cuanto a los niveles actuales de
deuda y déficit publicos, y el espacio fiscal con el
que se encara el proceso de consolidacién fiscal
tras la adopcién en 2024 de las nuevas reglas fis-
cales en la UE. Ante un margen limitado para incre-
mentar los ingresos fiscales y unos compromisos fu-
turos de gasto social en aumento, la consolidacién
fiscal puede traducirse en una menor capacidad
para llevar a cabo inversiones publicas productivas
y en un tamafno del sector publico que se aleje del
6ptimo y lastre el crecimiento potencial. En este
contexto, la mejora de las politicas publicas, basada
en la utilizacion eficaz de las Ultimas tecnologias,
en la evaluacion ex ante y ex post del gasto y de
los impuestos, y en una gestién eficiente del pre-
supuesto publico, es una condicion necesaria para
alcanzar los escenarios mas favorables en términos
de crecimiento y bienestar futuros.

La estructura de este articulo es la siguiente. En
la segunda seccion se muestra evidencia comparada
del tamano del sector publico en Espaha y en la UE,
asi como su relacion con la renta per capita y la efi-
ciencia del sector publico. En la seccién tercera se
compara la estructura funcional del gasto publico,
y en la cuarta seccion se realiza la comparacién de
los ingresos publicos. En la quinta seccion se aborda
en qué medida la combinacién de deuda y déficit
publicos de Espaha supone una mayor vulnerabili-
dad en relacion con los paises de la UE. La Ultima
seccion presenta las principales conclusiones de
este articulo.

1. TAMAISIO DEL SECTOR PUBLICO Y RENTA
PER CAPITA

La relacién entre el tamafo del sector publico,
aproximado a partir de la ratio de gasto publico
sobre el PIB, y el nivel de renta per capita es com-
plejay estd influenciada por varios factores, como
las preferencias sociales por la provision publica de
servicios, el nivel de desarrollo econémico, la estruc-
tura demogréfica, la calidad de las instituciones o la
eficiencia del sector publico(1). Muchos paises con
mayores niveles de renta per capita suelen tener
un sector publico de una mayor dimension, debi-
do a su mayor eficiencia y a una mayor demanda
social de bienes y servicios publicos, asi como
a la necesidad de sistemas de proteccion social
mas robustos, como resultado del desarrollo de
sus estados de bienestar (Alesina, 1999). Esta
relacién se conoce comunmente como «hipétesis
o ley de Wagner», formulada por el economista
aleman Adolph Wagner en el siglo XIX.

En 2023, el gasto publico como porcentaje
del PIB en Espana alcanzo el 46,4 por 100 del
PIB, situandose 3 puntos porcentuales por deba-
jo del promedio ponderado de la UE (49,4 por
100), y aproximadamente al mismo nivel que el
promedio sin ponderar (46,5 por 100). Sin em-
bargo, en términos de renta per capita, Espana
se encuentra un 11,6 por 100 por debajo del
promedio de la UE (tanto ponderado como sin
ponderar). Este tamafo del sector publico coloca
a Espafna en una posicién intermedia dentro de
la UE. Comparativamente, paises como Francia
y Bélgica tienen un tamano significativamente
mayor, mientras otros como Holanda o Irlanda,
con una renta per capita superior, muestran un
sector publico méas reducido (2). Esta diversidad
refleja diferentes modelos de provisiéon de bienes
y servicios publicos y sistemas de proteccién so-
cial. El grafico 1 muestra que la relacién entre la
renta per capita y el tamano del sector publico
tiende a ser positiva, aunque no es estadistica-
mente significativa. Como puede observarse en
el gréfico, la mayoria de los paises con ingresos
per cadpita superiores a la media (aunque no
todos) exhiben sectores publicos también mas
grandes, lo que se alinea con la Ley de Wagner.
Sin embargo, esta relacion positiva parece pre-
sentar un limite en el tamano del sector publico,
ya que no se observa ninguna economia en la
que el peso del gasto publico en 2023 sobre-
pase el 60 por 100 del PIB (varios puntos menos
en el caso de los ingresos), a pesar del aumento
experimentado tras la crisis del COVID-19 y las
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GRAFICO 1 )
GASTO PUBLICO SOBRE EL PIB Y RENTA PER CAPITA
EN LA UE, 2023
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Nota: La media representada en el grafico no estd ponderada por el
tamano de las economias, a diferencia del valor para la UE, que si lo esta.
Fuente: Elaboracion propia en base a AMECO, base de datos macroeco-
nomicos de la Comisién Europea (julio 2024).

medidas de gasto extraordinarias implementadas
para paliar los efectos de la guerra en Ucrania. Al
contrario, desde mediados de los ahos noventa 'y
hasta 2019 el tamano del sector publico, en los
paises en los que su peso era muy elevado, se ha
reducido ligeramente, a pesar del aumento de su
renta per capita.

Si ampliamos la comparacion desde los paises
de la UE a los de la Organizacién para la Coope-
raciéon y Desarrollo Econdmico (OCDE), Espana
presenta un sector publico de tamano inter-
medio. Con esta muestra mayor de economias
se observa con claridad que, mientras que en
Estados Unidos, Japon, Australia o Nueva Zelanda
se ha optado por modelos sociales con un sector
publico mas pequeno, los paises mas avanzados
de la UE (grupo que denominamos UE-7, y que
incluye a Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca,
Finlandia, Holanda y Suecia) tienden a tener sec-
tores publicos mas grandes y relativamente mas
eficientes, como veremos mas adelante. Es decir,
las preferencias sociales son esenciales para en-
tender las grandes diferencias que se observan
en el tamano del sector publico entre economias
con un nivel de desarrollo econdémico (medido por la
renta per capita) muy elevado. Estas diferencias se evi-
dencian también en los niveles tan dispares de presion
fiscal, que es la otra cara de la moneda de la propor-
cién del PIB destinada a gasto publico.

1. Evoluciéon temporal del tamano del sector
publico

Desde 2007 hasta 2023, el PIB per capita en
Espafa aument6 un 3,7 por 100, mientras que
el gasto publico corriente per capita crecié un
32,8 por 100, mostrando una divergencia considera-
ble entre ambos indicadores (véase el grafico 2). Esta
tendencia refleja una mayor expansién del sector
publico en comparacién con el crecimiento econé-
mico, una divergencia que no se ha producido para
el conjunto de la UE, como muestra el gréfico 3.
Puede decirse que Espana, desde la Gran Recesion,
ha ido convergiendo con Europa en su tamafo del
sector publico, a la vez que ha divergido en renta
per capita.

Histéricamente, la economia espafola ha experi-
mentado cambios significativos en el tamafo de su
sector publico. Hasta mediados de los afos setenta,
Espafa tenia un sector publico reducido, similar
al de Estados Unidos. Sin embargo, a partir de la
segunda mitad de los setenta y hasta principios de
los ochenta, experimenté un rapido crecimiento,
situandose en un punto intermedio entre la UE-7
y Estados Unidos. Este aumento fue impulsado por
la transicién politica, la aprobacion de la Constitu-
cién y la construccion de un Estado de bienestar
mas amplio y descentralizado. Desde la transicion
democratica en la década de 1970 hasta la crisis
financiera global de 2008, los cambios en las po-
liticas publicas y las necesidades de la poblacién
han moldeado el gasto publico y la presion fiscal.
Durante la transicion democratica, el sector publico
experimentd un crecimiento significativo, alinean-
dose mas con el modelo de bienestar europeo.

Desde 1990 hasta 2007, los ingresos publicos
en Espana se estabilizaron alrededor del 38 por
100 del PIB, en un periodo en el que la renta per
capita aumentd significativamente. Este patron
refleja una tendencia hacia una mayor provision de
bienes y servicios publicos (en términos agregados
y absolutos) en respuesta a las demandas de una
sociedad que experimentaba un crecimiento eco-
némico sostenido.

En la década de 1990, la consolidacion del Estado
de bienestar y la descentralizacion administrativa
llevaron a un aumento en el gasto publico, que iba
a la par con el crecimiento del PIB. La entrada en
la Unidn Europea y la adopcion del euro también
influyeron en las politicas fiscales y econdmicas,
promoviendo la estabilidad y el crecimiento eco-
némico. Sin embargo, la crisis financiera de 2008 y
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GRAFICO 2 ) i
GASTO PUBLICO Y PIB PER CAPITA EN ESPANA,
1990-2023
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GRAFICO 3 )
GASTO PUBLICO Y PIB PER CAPITA EN LA UE,
1995-2023

39.000 17160
/ &
37000 16280 &
S o~
S @
35000 U i G () 15400 o
¢ 2
3 33000 /“W\/ 14520 &
8 =
= o
S 31.000 13640 £
> //UE, Gasto per capita =
2 (dcha.) &
can 29.000 12.760 £
o0 o
o o
o]
27.000 7 11.880 %
]

25.000 T T 11.000

2009
20

20

20

20

20
2021 |
2023
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Fuente: Elaboracion propia en base a AMECO.

la posterior crisis de la deuda soberana en Europa
condujeron a la aplicacién de medidas de austeri-
dad y ajustes fiscales, que afectaron al tamafo y a
la composicién del sector publico en Espafa.

Una forma alternativa de evaluar el comporta-
miento diferencial del gasto e ingresos publicos y de
la renta per capita en Espafa respecto a la UE es la
que muestra el grafico 4. Mientras que la renta per
capita convergié hasta 2006, superando la renta

GRAFICO 4

PIB PER CAPITA, GASTO PUBLICO E INGRESOS
PUBLICOS SOBRE EL PIB RESPECTO A LA UE,
1995-2023
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Fuente: Elaboracion propia en base a AMECO.

per capita de la UE un 5,3 por 100, inici6é posterior-
mente un proceso de divergencia, situandose en
2023 un 11,5 por 100 por debajo. Sin embargo,
con altibajos, en el peso del gasto la tendencia ha
sido de convergencia: en 2006 se encontraban casi
un 20 por 100 por debajo de la UE, en 2023 esta-
ba solamente a un 6,1 por 100 de distancia. En el
caso de los ingresos, el proceso de convergencia de
Espafa ha sido mas sostenido desde 2009, redu-
ciendo la distancia en dos terceras partes: del 21,7
por 100 al 6,8 por 100 de 2023.

La convergencia de gasto e ingresos publicos
sobre el PIB de Espafa con la UE y la divergencia
en renta per capita, contrastan con la evidencia
empirica para el conjunto de la UE: mientras que
los coeficientes de determinacion de los gastos e
ingresos publicos sobre el PIB han disminuido un
38,5 por 100 desde 1995 hasta 2023, el del PIB per
capita también lo ha hecho en un 22,1 por 100,
como resultado, principalmente, de la convergencia
de los paises que se han ido incorporando a la UE
desde mediados de los afios 1990.

2. Factores determinantes del tamano del
sector publico

Una vez descrita la evolucién de los ingresos y
los gastos publicos, tanto en términos absolutos
como relativos en relacién a la UE, conviene analizar
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algunos de los factores que determinan el tamafo
del sector publico, pues su combinacién nos pro-
porcionarad una idea tanto de su calidad como de
su tamafo 6ptimo. En este sentido, es importante
sefalar que los ingresos publicos, principalmente
obtenidos a través de los impuestos, deberian estar
destinados a desempenar un papel fundamental
en el bienestar de las sociedades, a través de los
siguientes canales:

— La financiacion y ejecucion del gasto publico
necesario para garantizar las condiciones so-
cialmente idoéneas para producir, estimular el
crecimiento econémico, y mejorar los niveles de
consumo. Ejemplos de este tipo de gastos son
el destinado al mantenimiento y mejora de las
instituciones para reforzar el Estado de derecho,
la seguridad, las regulaciones, la justicia, o el
gasto en inversion publica (infraestructuras) y en
capital humano (educacién).

— La redistribucion de la riqueza (directamente por
medio de impuestos o financiando distintas par-
tidas orientadas de gasto publico) con el fin de
mejorar la igualdad de oportunidades, y corregir
parcialmente algunas imperfecciones y externa-
lidades de la economia de mercado para reducir
la desigualdad.

— El aumento de la esperanza y condiciones de
vida y la mejora de la salud, gracias al gasto en
sanidad.

Sin embargo, la relacién entre bienestar y ta-
mafio del sector publico no es lineal, pues tan
pernicioso puede ser un nivel de gasto publico muy
reducido como uno excesivo e ineficiente, al dejar
de cumplir de manera eficaz las funciones arriba
indicadas. El tamaho éptimo del sector publico
depende de varios factores clave, como las prefe-
rencias sociales, el nivel de desarrollo econémico
del pafs, y su estructura demografica. Para niveles
de desarrollo y estructuras demogréficas similares,
el tamano éptimo del sector publico estara muy
influido por la propia eficiencia en la provision de
servicios publicos en cada sociedad, lo que a su vez
afectara a las preferencias sociales por el tamano.

En efecto, por razones culturales o histéricas,
cada sociedad tiene unas preferencias sociales
sobre la equidad en la distribucion de la renta y
la riqueza, y en el nivel y la forma de provisién de
servicios publicos, como la sanidad, la educacion,
las infraestructuras, la justicia o la seguridad. En so-
ciedades donde la utilidad de los bienes y servicios
publicos se valora por encima del coste ocasionado

por los impuestos que los financian, es mas proba-
ble que se acepte o demanden un sector publico
mas grande.

Por otra parte, a medida que un pals se desa-
rrolla, aumenta la demanda de servicios publicos
de mas calidad, lo que encarece su precio relativo
(Baumol, 2012). Ademas, la estructura demogréfica
también influye en el tamafo y la composicion del
gasto publico. Por ejemplo, el envejecimiento de la
poblacion aumenta la demanda de gasto publico
en partidas presupuestarias como las pensionesy la
atencion sanitaria.

Sobrevolando estos factores, la eficiencia del
sector publico es crucial para la aceptacion de ta-
mafos mayores del sector publico. Cuanto mayor
sea la eficiencia, mayor sera la disposicion de la
sociedad a financiar un sector publico mas grande,
porque mayor es el beneficio social por cada euro
de impuestos necesario para financiarlos. Por el
contrario, cuando la eficiencia es baja o la socie-
dad percibe que hay unos niveles de corrupcién
excesivamente elevados, es menor la propension a
aceptar un aumento de la presién fiscal, ya que el
coste de oportunidad es mayor.

Con el fin de evaluar la importancia del nivel
de desarrollo de una economia, frente al resto de
factores mencionados, hemos estimado la relacién
entre el peso del gasto publico (y los ingresos publi-
cos) sobre el PIB, y la renta per capita para un panel
de 27 paises de la UE desde 1995 hasta 2024. Mas
en particular, estimamos las ecuaciones [1] y [2]
siguientes:

G/PIBjy=a+y;+ 8 +BIny;+u; [1]

T/PIBit=a+yi+6t+ﬁlnyit+uit [2]

en donde y; los efectos fijos de cada pals, relati-
vamente estables en el tiempo (por ejemplo, pre-
ferencias), y &; representa los efectos temporales
comunes, como los ciclos econémicos, la Gran
Recesion o la crisis del COVID-19. El coeficiente g
refleja la correlacién entre gasto (G/PIB) e ingresos
publicos (T/PIB) con el logaritmo de la renta per
capita (In ), en términos reales y paridad de poder
de compra. Conviene sefnalar que la estimacion de
esta ecuacion refleja la correlacién entre variables y no
necesariamente la causalidad, que puede ir en las dos
direcciones. Como se ha senalado anteriormente,
en la medida en que la demanda de algunos bienes
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y servicios publicos sea superior, o que con los au-
mentos de la renta per capita y la productividad lo
haga la eficiencia de las Administraciones publicas,
cabria esperar que el incremento de la renta per
capita propicie el aumento del tamano del sector
publico. Por otro lado, existe una amplia literatu-
ra econdmica (véase, por ejemplo, Barro, 1991;
Barro y Sala-i-Marti, 1992, o de la Fuente, 1997)
gue apunta a que el tamano del sector publico
puede afectar al crecimiento econémico.

Como puede observarse en el cuadro n.® 1, exis-
te una estrecha relaciéon positiva entre los ingresos
sobre el PIB (columna 1) y el gasto publico sobre el
PIB (columna 5) con el PIB per capita. Sin embargo,
dicha relacion desaparece a medida que se incorpo-
ran los efectos fijos para cada pais y los efectos fijos
de tiempo (columnas 2y 3,y 6y 7, respectivamen-
te). Estos resultados indican que las caracteristicas
de cada pais, y los efectos temporales comunes, son
mas importantes a la hora de caracterizar el tamafo
del sector publico que el nivel de renta per capita.
Las columnas 4 y 8 se introducen para contrastar
la presencia de una relacion no lineal entre las dos
medidas de tamano del sector publico y la renta
per capita. En el caso de los ingresos no existe evi-
dencia de que dicha relacion sea estadisticamente
significativa. Para el gasto publico si que lo es, pero
la relacién positiva entre gasto sobre el PIB y renta
per capita solo opera para niveles reducidos y pasa
a ser negativa muy rapidamente.

Los resultados del cuadro n.° 1 son ilustrativos
de la relacién entre el PIB per capita y el tamafno del

sector publico, pero no proporcionan informacion
sobre la direccién de la causalidad entre ambas
variables. Para abordar esta cuestion hemos esti-
mado un modelo de proyecciones locales a la Jorda
(2005). Mas precisamente, después de obtener los
componentes ortogonales de la relacion entre la
tasa de crecimiento del PIB per capita (Alny) con el
nivel desfasado de la renta per capita y los efectos
fijos temporales y de pafs, y los de la relacion entre
el tamano del sector publico (X) con esas mismas
variables, se ha estimado un VAR de dos ecuaciones
con dichos componentes ortogonales. A su vez, la
variable se aproxima tanto por el peso del gasto
sobre el PIB como de los ingresos publicos sobre el
PIB, dando lugar a dos modelos VAR con dos ecuacio-
nes cada uno. Estos dos modelos con variables esta-
cionarias se estiman con un panel de 810 observacio-
nes para los 27 paises de la UE, desde 1995 a 2024.

Los resultados indican que un shock positivo
temporal en la tasa de crecimiento del PIB per ca-
pita, que dura unos tres anos, reduce el peso del
gasto e ingresos publicos sobre el PIB de manera
significativa durante cuatro afnos. Por el contrario,
un shock que aumenta el gasto publico sobre el
PIB de manera persistente durante unos cinco anos
no tiene efectos estadisticamente significativos ni
siquiera a corto plazo sobre el crecimiento del PIB
per capita (3). Esta evidencia para los paises de la
UE apunta a que la direccién de causalidad va del
crecimiento del PIB per céapita al peso del sector
publico sobre el PIB y no al revés, una vez que se
tiene en cuenta las caracteristicas de cada pais y
los efectos temporales comunes.

CUADRO N.° 1
RELACION ENTRE GASTO EN INGRESOS PUBLICOS SOBRE EL PIB CON LA RENTA PER CAPITA EN LA UE,
1995-2004
T/PIB T/PIB T/PIB T/PIB G/PIB G/PIB G/PIB G/PIB
(1 (2) 3) (4) (5) (6) (7) (8)
Iny 5,55 1,06 -0,77 -7,19 3,97 -0,24 -4,34 72,15
(13,38) (3,50) (-1,34) (-0,86) (8,67) (-0,57) (-5,80) (6,57)
In vy’ 0,33 -3,99
0,77) (-6,98)
R? 0,18 0,85 0,86 0,86 0,09 0,74 0,82 0,83
Efectos fijos pais No S S Si No Si S Si
Efectos temporales No No No Si No No Si Si

Nota: T-ratio entre paréntesis.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de AMECO.
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Los resultados anteriores, el hecho de que nues-
tras estimaciones apunten a una relacién causal
negativa entre el tamano del sector publico y el
crecimiento del PIB per cépita, junto a la evidencia
de una correlaciéon nula cuando se tienen en cuenta
los efectos fijos temporales y de pals, indican que
la relacion entre el peso del gasto o de los ingresos
publicos sobre el PIBy la renta per capita no es nada
obvia, como a veces se presenta, y que otras varia-
bles son mas importantes a la hora de caracterizar
la evolucion y efectos del tamafo del sector publi-
co. Como mostraba el gréfico 4, la relacién entre
el tamano del sector publico y el nivel de renta per
capita en Espafa pone de manifiesto la tendencia
de los Ultimos quince afios hacia un mayor peso del
gasto y de los ingresos publicos sobre el PIB, con un
menor crecimiento potencial de la renta per capita,
pero, como veremos a continuacion, sin que se
haya producido una mejora relativa en la eficiencia
del sector publico en comparacién con otros paises
de la UE. Mejorar esa eficiencia es clave para justifi-
car un mayor tamano del sector publico y responder
a las demandas de una sociedad en constante evo-
lucién, sin lastrar el crecimiento.

3. Eficiencia del sector publico

La literatura econdémica ha prestado atencion a
la importancia de implementar politicas efectivas
por parte del sector publico, definidas como su
capacidad para recaudar ingresos y convertir estos
recursos en bienes y servicios publicos. La eficiencia
de las politicas publicas se relaciona con el creci-
miento, el desarrollo y el bienestar a largo plazo,
asi como con la confianza que depositan los ciuda-
danos en las actuaciones del sector publico (véase,
por ejemplo, Besley y Persson, 2014, o Besley y
Dray, 2024).

Los indicadores como los World Governan-
ce Indicators del Banco Mundial y The Quality of
Government de la Universidad de Goteborg resultan
muy Utiles para medir las diferencias internacionales
en la eficiencia del sector publico. Para cuantificar
la eficiencia, el Banco Mundial utiliza un indicador
compuesto que captura la percepcion de la cali-
dad de los servicios publicos, la funcién publica, el
grado de independencia ante presiones politicas, la
calidad de la gobernanza, y la credibilidad y trans-
parencia de las instituciones publicas. Las variables
recogidas en el indicador provienen de la realizacion
de encuestas en cada pais a hogares, empresas e
instituciones. Asi, esta base de datos permite com-
parar la eficiencia del sector publico de 200 paises
desde 1996 hasta 2022 (4). Al analizar los resultados

GRAFICO 5 ]
EFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO E INGRESOS
TRIBUTARIOS SOBRE EL PIB, 2019-2022
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para Espafna, se constatan dos hechos. Primero, que
nuestra economia se encuentra por debajo del pro-
medio de la UE en términos de eficiencia del sector
publico, lo que sugiere areas de mejora importantes
para maximizar el impacto positivo del gasto publi-
co. Segundo, que se ha producido una divergencia
o empeoramiento relativo desde 2003, cuando los
niveles de eficiencia eran superiores a los de la UE.

La relacion entre el tamafno del sector publico
y su eficiencia es esencial para entender las dife-
rencias entre sociedades. Los paises con una alta
eficiencia en la Administracion publica tienden a
tener un mayor tamano del sector publico, ya que
la sociedad estd mas dispuesta a financiar una
administracién eficiente que proporciona servi-
cios de alta calidad. Por ejemplo, paises como Di-
namarca, Suecia y Finlandia, que tienen sectores
publicos grandes, también se encuentran entre
los mas eficientes segun los indicadores de go-
bernanza. Esto explica que se encuentre una co-
rrelacion positiva entre la eficiencia del sector pu-
blico y el peso de los ingresos tributarios sobre el
PIB, tal como se muestra en el grafico 5. Un sector
publico eficiente es fundamental para aumentar el
bienestar de la sociedad y justificar su tamafo. La
evidencia muestra que los paises con sectores publi-
cos eficientes, como los paises nérdicos, tienden a
tener una mayor disposicién a pagar impuestos,
lo que a su vez permite financiar aumentos de su
tamano y eficiencia.
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La evidencia del grafico 5 indica que la eficiencia
del sector publico en Espana presenta un amplio
margen de mejora en comparacion con otros paises
de la UE que se sitlan en la esquina superior dere-
cha del grafico. Mejorar la eficiencia del sector pu-
blico es crucial para justificar un mayor tamafio del
sector y responder a las demandas de una sociedad
en constante evolucion. Esto requiere un enfoque
integral que tenga como objetivo la mejora de la
gobernanza, la transparencia, la evaluacion y rendi-
cion de cuentas, la adopcion de nuevas tecnologias
y la productividad de las Administraciones publicas,
para conseguir estructuras de gastos e ingresos pu-
blicos eficaces, eficientes y sostenibles.

Il. ESTRUCTURA DEL GASTO PUBLICO

La evolucién de la composicién del gasto publico
en Espafa en comparaciéon con otros paises de la
UE presenta una serie de caracteristicas y tenden-
cias que, en principio, podrian reflejar diferencias en
las prioridades y estrategias de politica econémica
y social. Como se ha sefalado anteriormente, entre
2007 y 2023, el gasto publico corriente per capita
en Espana ha experimentado un crecimiento signi-
ficativo del 32,8 por 100, 29 puntos porcentuales
por encima del incremento del PIB per capita, que
fue solo del 3,7 por 100. Cabria suponer que este
aumento del gasto corriente estuviera reflejando
una priorizacion de politicas que buscan expandir
y mantener un conjunto de servicios publicos, tales
como la sanidad, la educacién y las prestaciones
sociales, incluso a costa de un aumento en la
deuda pubilica.

Los paises de la UE también han incrementado
su gasto publico corriente, pero de forma mas con-
tenida. En concreto, el gasto corriente per capita
en la UE ha crecido un 21,3 por 100 en el mismo
periodo, tratdandose de un aumento significativo,
pero 12 puntos porcentuales inferior al de Espafa.
Ademas, este incremento se encuentra tan solo 7,6
puntos por encima del de su PIB per capita, que
ha acumulado un crecimiento del 13,7 por 100,
10 puntos porcentuales de crecimiento del PIB per
capita mas que Espana.

Si atendemos a la estructura del gasto, el sector
publico lleva a cabo dos tipos de actividades. Por
un lado, proporciona servicios y bienes publicos
utilizados por el sector privado directa o indirecta-
mente en la produccion de otros bienes y servicios.
Algunos de estos son directamente factores pro-
ductivos como, por ejemplo, las infraestructurasy la
educacion publica que configura el capital humano.

Otros, sin afectar directamente a la produccién,
condicionan los incentivos a acumular capital fisico,
humano y tecnolégico y, por tanto, la capacidad
productiva, como el gasto publico en seguridad,
justicia o el que afecta al disefio y gestién de las
regulaciones. Por otro lado, se encuentra el gasto
publico en actividades no productivas, como las
transferencias sociales en pensiones o prestaciones
por desempleo, que afectan al bienestar de los ciuda-
danos y a la distribucién de la renta y de la riqueza.
Otras categorias de gasto publico, como la sani-
dad, cumplen simultdneamente ambas funciones:
influyen en el bienestar individual y social, y en la
productividad de la economia.

La distincion entre gasto productivo y no pro-
ductivo que realizamos a continuacién se basa en
los efectos que Kneller et al. (1999) encuentran para
cada categoria de gasto sobre el crecimiento eco-
némico. En concreto, el gasto productivo incluye la
inversion publica, los servicios publicos generales,
seguridad y defensa, vivienda, sanidad y educacién.
El gasto no productivo incluye la proteccién social,
los gastos recreativos, culturales y religiosos, la pro-
teccion medioambiental y los servicios econdmicos.

En el grafico 6, panel superior izquierdo, se ob-
serva que en 2022 el gasto publico no productivo
en Espafa super6é en medio punto del PIB al del
conjunto de la UE. Por el contrario, el gasto produc-
tivo, en el panel superior derecho, se situé 1,7 pun-
tos por debajo. Ademas, mientras que en la media
de la UE el peso del gasto no productivo y producti-
vo sobre el PIB ha permanecido relativamente cons-
tante entre 2007 y 2022, en Espafa la tendencia
del primero es claramente creciente (aumentando
aproximadamente 9 puntos de PIB), mientras que el
segundo ha caido de forma notable. Esto hace que
en términos de la ratio de gasto publico productivo
sobre no productivo, en el panel inferior izquierdo,
Espana esté cerca del minimo de los paises de la UE,
con un 48,3 por 100, 3,1 puntos por debajo de la
UE-7, y a unos 9 puntos del promedio observado en
Espana entre 1995y 2006.

El panel inferior derecho del gréfico 6 muestra una
caracteristica especialmente preocupante del sector
publico en Espafa: la inversion publica sobre el PIB se
encuentra muy por debajo de sus niveles anteriores
a la Gran Recesion y cerca de minimos de la UE. Este
componente (4 décimas inferior a la UE), junto con el
menor gasto en salud (8 décimas), vivienda (5 déci-
mas) y defensa (2 décimas), explican el menor gasto
publico productivo de Espafna en relacién con la UE.
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El gréfico 7 ilustra con mas detalle estas diferen-
cias para 2022, ultimo ano disponible en la clasifi-
cacion COFOG (Clasificacion funcional del gasto
de las Administraciones publicas) de Eurostat. Para
facilitar la comparacion, el eje horizontal (media
del conjunto de la UE) y el vertical (Espana,
maximos y minimos de la UE) utilizan una escala
logaritmica. La diagonal representa una estruc-
tura de gasto equiparable a la de la UE, por lo
que la distancia respecto a la misma proporciona
informacién sobre la desviacién en términos re-
lativos. En general, se observa que casi todas las
categorfas estan muy proximas de la diagonal, lo
que indica que Espana presenta en la actualidad
una estructura de gasto publico bastante similar
a la del conjunto de la UE. Este hecho resulta un
tanto sorprendente, sobre todo cuando se obser-
va el amplio rango de valores entre el maximo y
el minimo de la UE. Por ejemplo, el gasto en pres-
taciones sociales representa el 23,8 por 100 del
PIB para algunos paises de la UE, mientras que

en otros apenas alcanza el 10,1 por 100, menos
de la mitad. En el caso de Espafa, las mayores
diferencias relativas respecto a la UE se concen-
tran en vivienda y defensa (por debajo) y medio
ambiente (por encima).

A continuacién, se realiza una breve descripcion
de algunos de los componentes del gasto publico
mas relevantes por su tamafno, como son las pres-
taciones sociales, la sanidad y educacién, o por su
relevancia econdmica, como es el caso de la inver-
sién publica.

1. Gasto en sanidad publica

El gasto per capita en sanidad publica en Espafa
ha mostrado una tendencia creciente a lo largo de
las Ultimas décadas y por encima del crecimiento
del PIB per capita, alinedndose con el aumento de
la demanda por servicios sanitarios. Este crecimien-
to es consistente con la tendencia observada en la

22
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GRAFICO 7 )
ESTRUCTURA DEL GASTO PUBLICO EN PORCENTAJE
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mayoria de los paises de la UE, donde también se
ha priorizado el gasto en salud debido al envejeci-
miento de la poblacién y la creciente complejidad
de los tratamientos médicos.

En concreto, como apuntan Bosca y Ferri (2024),
el gasto publico en salud por habitante aumenté un
48 por 100 en términos reales entre 2003 y 2022,
frente al 10,6 por 100 del PIB per capita. El gasto
sanitario en atencién primaria ha permanecido
muy estable, en torno al 14 por 100 del gasto total
sanitario, durante este periodo. Ese importante cre-
cimiento del gasto ha permitido reducir el nUmero
medio de pacientes y de consultas por médico. Sin
embargo, la mejora en estos indicadores no ha
conseguido aumentar la satisfaccion con el Servicio
Nacional de Salud, que se ha mantenido, con pe-
quenas oscilaciones, alrededor de 6,3 puntos sobre
10 en las dos ultimas décadas, como confirma el
ultimo /Informe barémetro sanitario disponible,
correspondiente a 2023. Una posible explicacién
de esta divergencia entre el aumento del gasto y la
percepcion ciudadana puede ser un problema de
gestion y organizacién de los recursos. El diagnds-
tico de este problema e identificacién de sus causas
es una condicion necesaria para disefar y desplegar
las medidas correctoras apropiadas con las que me-
jorar la eficiencia del gasto en salud.

Mirando hacia el futuro es necesario tener en
cuenta dos factores que presionaran al alza el gasto
en salud. El primero es demografico, debido al au-
mento previsible de la edad media y de la esperanza
de vida de la poblacion. Como sefalan Andrés y
Doménech (2015) el gasto per capita en sanidad
para las personas mayores de 65 anos es, en media,
unas tres veces superior al gasto por debajo de esa
edad. El segundo es el aumento de la renta per
capita y el progreso técnico. En este caso, debi-
do a que el gasto en sanidad es un bien superior
(la elasticidad del gasto en sanidad con respeto a
la renta es superior a la unidad, como sostienen
Hall y Jones, 2007) su demanda aumentara mas
que proporcionalmente por aumentos en la renta,
aunque también podran tener una influencia sig-
nificativa los cambios en los precios relativos, las
mejoras en la calidad o los avances tecnolégicos
que dan lugar a nuevos tratamientos. Por ejemplo,
la Comision Europea (2024) estima que los avances
en los conocimientos, diagnosticos, tratamientos o
medidas preventivas han contribuido entre un 27
por 100 y un 48 por 100 al crecimiento del gasto
sanitario desde 1960. Pero también, de acuerdo
con las proyecciones del Ageing Report 2024, el
gasto en cuidados sanitarios como consecuencia
del envejecimiento de la sociedad aumentara 1 punto
del PIB en las préximas dos décadas, 8 décimas mas
que en la UE, y 0,4 puntos en el caso de los cuidados
de largo plazo, una décima menos que en la UE.

2. Gasto en educacion

El gasto publico en educacion sobre la poblacién
entre 6 y 24 anos en Espana ha seguido también
una tendencia ascendente, un hecho compartido
por muchos paises de la UE, que consideran la
educacién como una inversién clave para su futuro
econdémico y social. Sin embargo, con frecuencia el
objetivo se plantea en alcanzar de forma simplis-
ta un determinado porcentaje del gasto publico
en educacion sobre el PIB sin tener en cuenta la
estructura demografica o dando por sentado que
existe una relacion lineal entre dicha variable y los
resultados educativos. Sin embargo, como argu-
mentan De la Fuente y Doménech (2024ay 2024b),
la relacién entre el gasto y los resultados educativos
es compleja. La evidencia acumulada desmiente la
hipotesis de que gastar mas necesariamente con-
duce a mejores resultados educativos. Aunque un
gasto en educacién excesivamente reducido puede
dar lugar a unos pobres resultados, la evidencia
para los paises de la OCDE muestra que, por encima
de determinados niveles alcanzados con holgura en
la mayor parte de sociedades avanzadas, un mayor
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gasto no garantiza la mejora de los resultados edu-
cativos. Por ejemplo, los datos de Education at a
Glance 2023 de la OCDE muestran que, a partir de
un gasto superior a 5.000 délares anuales por estu-
diante en Educacién Primaria y Secundaria, corregido
por diferencias de poder adquisitivo entre paises, no
se observa correlacién alguna entre el gasto publico
en educacion y el porcentaje de la poblacion entre
25y 34 anos con un nivel de estudios por debajo de
la educacion secundaria superior. Espafa tenia en
2020 un nivel de gasto por estudiante similar al de
Polonia, Republica Checa o Eslovenia, y superior al
de Letonia, Lituania o Eslovaquia, pero presentaba
un peor desempefo educativo en cuanto al por-
centaje de poblacion que ha completado al menos
estudios de educacién secundaria superior.

Este resultado es consistente con la evidencia
internacional que muestra que no se observa una
correlacion estadisticamente significativa entre el
gasto en educacion y los resultados educativos
(véase, por ejemplo, Hanushek y WoBmann, 2011;
WoBmann, 2016, o Hanushek, 2022), y que cdmo
se utilizan los recursos es mas importante que cuan-
to se gasta. Las posibles ganancias en desempefo
educativo resultantes de un aumento del gasto
eficiente en educacion dependen de factores tales
como: la formacién, capacitacion e incentivos de los
docentes, el curriculo educativo, las infraestructuras
escolares, la autonomia de los centros educativos
y su rendicion de cuentas, la evaluacion externa
de los conocimientos adquiridos, la equidad en
el acceso a la educacion, el nivel educativo de los
padres, y el compromiso con la calidad y excelencia
educativa de la sociedad en su conjunto.

El desempefo del sistema educativo resulta
crucial en la transicion al mercado de trabajo y
en la probabilidad de formacién continua a lo
largo de la carrera laboral de las personas. Espafia
destaca por su elevada tasa de abandono escolar
temprano, lo que tiene repercusiones negativas y
persistentes sobre la empleabilidad y productividad
de determinados colectivos. En el otro extremo, el
aumento de la formacién ha estado sesgado hacia
la educacion universitaria, con una escasa presencia
de la formacién profesional, lo que ha provocado
un desajuste entre la oferta y la demanda de trabajo
por nivel educativo. Medidas como las propuestas
por Cardoso et al. (2016) son necesarias para au-
mentar la eficiencia del gasto en educacion desde
la perspectiva de la mejora del mercado de trabajo
en Espafna. Aspectos como la generalizacién del
sistema de formacion profesional dual, la flexibili-
zacion de los programas educativos para facilitar el

reenganche de jovenes que abandonaron prematu-
ramente la educacion, la competencia entre centros
educativos, los salarios a docentes por rendimiento,
y la autonomia y rendicién de cuenta de los centros
educativos indican que existe un amplio abanico de
medidas para conseguir aumentar la eficiencia del
sistema educativo.

3. Inversion publica

Uno de los aspectos mas preocupantes de la
evolucioén reciente del gasto publico en Espafa es
la marcada disminucién de la inversién publica per
capita desde 2009. La inversion publica incluye gas-
tos en infraestructuras, investigacion y desarrollo, y
otros activos a largo plazo que son cruciales para
asegurar el crecimiento econémico sostenido.

En contraste, aunque muchos paises de la UE
también han experimentado reducciones en la inver-
sion publica debido a restricciones fiscales, la caida
en Espafa ha sido particularmente pronunciada,
como muestra la esquina inferior derecha del grafi-
co 6. Paises como Alemania y Francia han logrado
mantener niveles mas estables de inversién publica.
Es cierto que tras un fuerte periodo inversor como
el observado hasta 2010 se podria justificar cierta
ralentizacion en el ritmo de inversion, sobre todo
cuando muchos proyectos de inversién anteriores
presentaban una rentabilidad muy baja. Pero los
niveles de inversién publica desde 2010 han llegado
a estar incluso por debajo de la depreciaciéon de las
infraestructuras, por lo que la inversién neta ha sido
cercana a cero durante varios anos. Esta diferencia
en los niveles de inversion publica, desfavorable en
Espafa con respecto a otros paises de la UE, puede
tener implicaciones significativas sobre la capacidad
de la economia espanola para mantener un creci-
miento econdmico robusto y sostenible.

Desde el punto de vista econémico, el nivel 6pti-
mo de inversion depende, entre otros factores, de la
elasticidad del PIB al capital publico. Como apuntan
De la Fuente y Doménech (2011), un valor razonable de
esta elasticidad es 0,06, ligeramente por encima de la
propuesta por Baxter y King (1993). Bajo el supuesto
de que las inversiones son eficientes y los proyectos
estan bien seleccionados, esta elasticidad proporcio-
na una tasa 6ptima de inversion publica sobre el PIB,
por encima del 3 por 100y, por tanto, superior a los
niveles de inversion alcanzados en los Ultimos anos
(menos del 2,5 por 100 de media desde 2012). En
general, tasas de inversién por debajo de ese valor
no son o6ptimas a largo plazo porque no aprovechan
los beneficios potenciales de las infraestructuras
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publicas. Por el contrario, si se exceden esos niveles
pueden empezar a dominar los efectos distorsio-
nadores de los impuestos necesarios para financiar
dicha inversion.

Andrés et al. (2024) confirman la amplia eviden-
cia empirica disponible de los efectos positivos de
la inversién publica sobre el crecimiento del PIB per
capita y también del bienestar social. Estos efectos
son mayores para la inversién publica que para el
consumo publico y, sobre todo, mucho mayores
que para las transferencias publicas, cuyos efectos
sobre el crecimiento y el bienestar son, de hecho,
negativos. Como sefialan en sus panoramicas Romp
y de Haan (2007) o Scandizzo y Pierleoni (2020),
el consenso de la literatura empirica apunta a un
efecto positivo de la inversién publica sobre el cre-
cimiento econémico, con mucha heterogeneidad
entre economias y proyectos existentes. Como
resulta obvio, los efectos de una nueva inversion
dependen de la cantidad y calidad del capital pu-
blico existente. Un ejemplo de un efecto elevado
de la inversion publica se produce cuando el nuevo
capital alivia los cuellos de botella existentes. Como
es el caso en la provision de otros bienes y servicios
publicos, estos efectos también dependen mucho
de factores institucionales, como el modo en el que
se produce la seleccidon y ejecucion de los proyectos,
lo que a su vez se relaciona, aunque no de forma
exclusiva, con el nivel de corrupcion politica.

4. Prestaciones sociales

Las prestaciones sociales en Espaha han au-
mentado considerablemente, especialmente en
respuesta a la crisis econémica y a la pandemia de
COVID-19. Este aumento incluye prestaciones por
desempleo, pensiones y otros tipos de asistencia so-
cial. La tendencia es similar a la observada en otros
paises de la UE, donde también se ha incrementado
el gasto en prestaciones sociales para mitigar los
efectos de las distintas crisis econémicas y proteger
a los segmentos mas vulnerables de la poblacion.
No obstante, algunos paises de la UE han imple-
mentado reformas para asegurar la sostenibilidad
de las prestaciones sociales a largo plazo, com-
binando aumentos en el gasto con medidas para
mejorar su eficiencia, y con mecanismos de ajuste
automatico para asegurar su sostenibilidad.

Con diferencia, la prestacién social que consume
mas recursos publicos es el gasto en pensiones.
Como discute Doménech (2024), frente al patrén
del conjunto de la UE, Espana se caracteriza por
mantener en la actualidad un gasto en pensiones

mayor (13,1 por 100 del PIB en 2022) que el que le
corresponde por su tasa de dependencia de la po-
blacion mayor de 65 afos sobre la poblacion entre
16 y 64 (que seria de un 9,5 por 100 del PIB), y
por su tasa de empleo (la cuarta mas baja, después
de Italia, Grecia y Rumania), con la tercera tasa de
prestacién mas elevada (tras Italia y Grecia).

Hasta hace poco, Espafa disponia de dos me-
canismos de ajuste: el factor de sostenibilidad, que
ligaba las pensiones iniciales al aumento de la es-
peranza de vida, y el indice de revalorizacion de las
pensiones que, en ausencia de recursos adicionales,
condicionaba la revalorizacion de las pensiones a la
correccion del déficit del sistema.

Como argumentan Devesa et al. (2023) o De la
Fuente (2023), las reformas aprobadas entre 2021
y 2023 aumentaron las proyecciones de gasto en
pensiones mas que los ingresos del sistema. Esas
reformas han dado lugar a un sistema que serd mas
generoso, pero menos contributivo y autosuficien-
te, puesto que las cotizaciones sociales previstas
no seran capaces de financiar el mayor gasto en
pensiones. Al reducir su autosuficiencia, el sistema
depende en mayor medida de las transferencias
del Estado, lo que reduce la transparencia sobre
el verdadero coste de financiacion del sistema de
pensiones y termina trasladando a la sociedad una
imagen distorsionada de su coste de oportunidad
y del menor margen que estas transferencias de
los presupuestos del Estado supone para gastar en
otras politicas publicas. El Ageing Report 2024 de
la Comisién Europea asi lo constata. A partir de la
situacion actual del sistema publico de pensiones en
Espafa y del sistema contributivo de la Seguridad
Social, las proyecciones de este informe indican
que las necesidades de financiacion aumentaran
del 4 por 100 del PIB al cierre de 2023 al 5,7 por
100 de 2050. El aumento previsto del gasto en
pensiones deja a los ingresos del sistema y a las
transferencias del Estado como Unicas variables de
ajuste, salvo que se introduzcan nuevas reformas.
El mecanismo de equidad intergeneracional (MEI)
ird transfiriendo renta de las generaciones jovenes
a las jubiladas mediante el incremento de las cotiza-
ciones sociales sin generar derechos de pensiones,
por lo que se prevé que suponga una presion adi-
cional sobre la creacién de empleo y el crecimiento
econémico debido al aumento de los costes labo-
rales (véase, Bosca et al., 2023). A esto se unen el
recargo en las bases maximas de cotizacion y la
cuota de solidaridad, de nuevo sin generar derechos
pensionables. Esta situacion actual y prospectiva del
sistema publico de pensiones en Espafna contrasta
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con la del conjunto de paises europeos y, especial-
mente, con aquellos que cuentan con mecanismos
de ajuste automatico y/o parten de una situacion de
equilibrio en sus sistemas de pensiones.

Otro componente importante de las prestaciones
sociales tiene que ver con el gasto publico en el mer-
cado de trabajo. Como muestran Andrés y Doménech
(2015), en comparacién con otros paises de la UE,
la proporcion entre el gasto en politicas activas (por
ejemplo, formacién o activacién) en comparacién
con las pasivas (subsidios de desempleo) es baja en
nuestro pals. Esto es particularmente grave dado que
el desajuste o mismatch entre la cualificacion que po-
seen muchos trabajadores y la que necesita el tejido
productivo deberia hacer de las politicas activas de
empleo un instrumento central en un pais cuya tasa
de desempleo duplica la de la UE. La insuficiencia y
reducida eficiencia de las politicas activas es también
una de las principales causas del elevado desempleo
juvenil en Espafa, ya que las deficiencias de la en-
sefanza preuniversitaria, el altisimo porcentaje de
abandono escolar temprano al finalizar la educacion
secundaria, y los lugares rezagados que ocupan las
universidades espafolas en los principales rankings
internacionales, da lugar a un importante colectivo de
jovenes con una formacién insuficiente y/o no compe-
titiva para atender la demanda de puestos de trabajo
de un sector productivo en evolucion.

En resumen, la dindmica de la composicion del
gasto publico en Espafia muestra un incremento
significativo en el gasto corriente, salud, educacion
y prestaciones sociales, en linea con las tendencias
observadas en la UE, aunque con particularidades
propias y con tasas de crecimiento por encima de las
del PIB. La notable reduccién en la inversion publica
es un aspecto que destaca negativamente en com-
paracion con otros paises europeos, que han logrado
mantener niveles mas estables de inversion. Este
analisis subraya la necesidad de que Espafia mejore
la composicion de su gasto publico en areas clave, y
que lleve a cabo reformas estructurales para mejorar
su calidad y sostenibilidad, tomando como referencia
las mejores practicas de otros paises de la UE.

IV. ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS PUBLICOS

En esta seccion analizamos mas en detalle la estruc-
tura de los ingresos publicos, empezando por la com-
paraciéon de las distintas fuentes de ingresos publicos
entre Espana y la UE, para centrarnos posteriormente
en la evolucién de los tipos impositivos y la progresivi-
dad de los impuestos.

1. Ingresos publicos y PIB

En términos de la recaudacién sobre el PIB,
Espana se caracteriza por una relativamente baja
imposicién sobre el consumo en comparacién con
el promedio de la UE, unas cotizaciones sociales
elevadas, una menor imposiciéon sobre el trabajo,
una vez excluidas las cotizaciones sociales y una im-
posicidn sobre el capital en linea con el promedio.

Con los ultimos datos disponibles de la Comisién
Europea (gréfico 8) para 2022, se observa que,
atendiendo a la funcién econémica de los im-
puestos, la diferencia en el total de la recaudacién
tributaria respecto a la UE, de 2,6 puntos del PIB,
se explica por la imposicién indirecta (1,4 puntos
por IVA'y 1,2 por otros impuestos indirectos) y la
imposicion sobre las rentas del trabajo (1,3 puntos).
Sin embargo, la presién fiscal sobre el trabajo que
soportan las empresas a través, por ejemplo, de las
cotizaciones sociales, es mayor en Espafia (9,5 por 100
del PIB) que en el promedio de la UE (8 por 100). Con
respecto a la fiscalidad sobre el capital, la presion fiscal
de Espafa (9 por 100) era muy similar a la de la UE
(8,9 por 100 del PIB).

Como muestran Boscé et al. (2017), la evidencia
disponible indica que Espafa se encuentra en la
parte con pendiente positiva de la curva de Laffer:
un aumento de los tipos impositivos del trabajo,
capital y consumo aumenta los ingresos publicos,
pero lastra el crecimiento del PIB y del empleo, lo
que ayuda a explicar que las consolidaciones fisca-
les mediante impuestos tengan efectos negativos
mas importantes sobre la actividad que las basadas
en gasto. La evidencia también indica que los im-
puestos mas distorsionadores son los que recaen
sobre las rentas del capital y las cotizaciones socia-
les, mientras que los menos distorsionadores son
los impuestos indirectos. La existencia de un dilema
entre obtener mas ingresos publicos a cambio de
menores niveles de PIB y empleo obliga a evaluar
bien el coste de oportunidad de aumentar la pre-
sion fiscal y los efectos de los cambios impositivos
en el bienestar social. En este sentido, condicionado
a la necesidad de aumentar los ingresos, seria pre-
ferible hacerlo por medio de impuestos indirectos,
como el IVA, pues no solamente se reduciria el
coste en términos de eficiencia econémica, sino que
el temido dafio en términos de equidad podria no
producirse, cuando se considera una perspectiva di-
namica en la que el efecto negativo sobre el empleo
y el crecimiento se minimiza, y en la que el Gobierno
puede utilizar el gasto publico para mejorar la dis-
tribucion de la renta.
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GRAFICO 8 )
INGRESOS PUBLICOS SOBRE EL PIB, 2022
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Fuente: Elaboracién propia en base a Data on Taxation Trends, Comision
Europea (2024).

Otras dos diferencias importantes entre los in-
gresos publicos en Espafa y en la UE tienen que ver
con la fiscalidad medioambiental y sobre la riqueza.
Con una recaudacion del 2,8 por 100 del PIB, la
fiscalidad de los impuestos sobre las propiedades
en Espafna en 2022 fue la cuarta mas elevada de
la UE (2,1 por 100 de media), Unicamente por detras
de Francia, Bélgica y Grecia. Una parte de esta
recaudacién se explica por los elevados tipos impo-
sitivos a la movilidad del capital, particularmente,
inmobiliario. El impuesto sobre transmisiones patri-
moniales (ITP) representa una barrera adicional a la
compraventa de viviendas y a la movilidad laboral.
Una reforma que cambiara la estructura de la fisca-
lidad de la riqueza disminuyendo el ITP mejoraria
su eficiencia, aumentaria la actividad econdémica,
mantendria la neutralidad fiscal, y contribuiria a
solucionar el problema de acceso a la vivienda, re-
duciendo su cufa fiscal.

Por el contrario, en la fiscalidad medioambiental
Espafa recaudo solo un 1,5 por 100 del PIB, medio
punto por debajo de la UE (2 por 100 de media) y sola-
mente por encima de Lituania, Chequia y Luxemburgo.
Como apuntan Martin et al. (2023) el impulso de la
imposicién medioambiental es uno de los grandes
retos de Espafna ante la transicion a una economia
descarbonizada y la preservacién del capital natu-
ral. La supresion del impuesto sobre el valor de la
produccion de la energia eléctrica y del impuesto
sobre la electricidad incentivaria la electrificacién de
procesos productivos y hogares. Por el contrario, el

aumento de la fiscalidad sobre emisiones de gases de
efecto invernadero, bajo el principio de que «quién
contamina paga», podria proporcionar un punto del
PIB de recaudacion adicional y contribuir a la descar-
bonizacion de la economia.

2. Tipos impositivos implicitos

Los tipos impositivos implicitos reflejan la carga
fiscal efectiva sobre la base imponible especifica, a
menudo en términos de las distintas categorias de
ingresos o funciones econdémicas. A diferencia de los
tipos impositivos nominales o legales, establecidos
por el sistema tributario, los tipos implicitos propor-
cionan una visidon mas realista de la carga tributaria
efectiva, al considerar las exenciones, deducciones,
evasiones, o cualquier otra caracteristica que afecte
a la recaudacion.

Para calcular el tipo impositivo implicito, se divide la
recaudacion fiscal efectiva de un impuesto o cotizacion
social por una aproximacion de la base impositiva de-
finida usando la produccién, el consumo o las rentas
de las cuentas nacionales. Este enfoque fue introduci-
do por Mendoza et al. (1994) y ha sido utilizado por
diferentes instituciones como la OCDE y la Comisién
Europea, asi como por Bosca et al. (2011, 2013, 2017
y 2020) en las bases de datos BDREMS y BDMACRO
(Fundacion Rafael del Pino, 2024), Martinez-Mongay
2000), Carey y Rabesona (2002) o Coenen et al.
2008), entre muchos otros.

o~~~

Actualmente, la Comisiéon Europea proporciona
informacion sobre los tipos impositivos implicitos
para el consumo y las rentas del trabajo, tras haber
dejado de publicar temporalmente el del capital,
disponible Unicamente hasta 2019. La razén se
debe a las dificultades para realizar una aproxi-
macion de la base disponible agregada de toda la
imposicién sobre el capital. Sin embargo, si que
publica su recaudacion efectiva respecto al PIB,
cuya evolucion temporal guarda, en general, una
estrecha relaciéon con la del tipo implicito sobre el
capital para los anos disponibles.

En el caso de las rentas del trabajo, es posible dis-
tinguir los tipos impositivos de las cotizaciones sociales
y las del resto, con un sencillo ajuste que utiliza los
porcentajes en el PIB de las cotizaciones y del resto de
impuestos sobre el trabajo.

En el grafico 9 se muestra la informacién disponi-
ble para los paises de la UE desde 1995 hasta 2022.
El intervalo indica los maximos y minimos observados
para cada afio entre los 27 paises miembros. La com-
paracion de Espafna con la UE y con el promedio de
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la UE-7 confirma los resultados del grafico 8. Espana
se caracteriza por tener la menor imposicion implicita
sobre el consumo. Las cotizaciones sociales implicitas
estan por encima de la UE y unos 7 puntos por enci-
ma de la UE-7, cuya media se ve condicionada por las
menores cotizaciones sociales de Suecia y, sobre todo,
Dinamarca (5). Una vez eliminadas las cotizaciones
sociales, la imposicion de las rentas del trabajo de
Espafa se sitUa por debajo de la UE y a casi 8 puntos
de distancia de la UE-7. Por ultimo, la imposicién
sobre el capital representa un porcentaje similar del
PIB en Espafa, la UE y la UE-7. El gréfico 9 también
muestra que la imposicion sobre el consumo, trabajo
y capital en Espafna presenta una tendencia creciente
desde la Gran Recesion, alcanzando en 2022 méximos
de las Ultimas décadas, salvo en el caso del capital de-
bido al efecto que sobre la serie tuvieron los afios de
la burbuja inmobiliaria.

Aunque la Comisién Europea no ofrece datos
para el tipo implicito sobre el capital desde 2019,

en la base de datos del modelo de equilibrio gene-
ral EREMS (véase Bosca et al., 2020) se ha seguido
actualizando su calculo para Espafa. La correlacién
entre el tipo implicito sobre el capital y la recauda-
cion de la imposiciéon del capital sobre el PIB desde
1995 hasta 2022 es muy elevada (0,87). El calculo mas
reciente del tipo implicito sobre el capital en 2023 (25,9
por 100) implica una recaudacién en estos impuestos
cercana ya al 9,5 por 100 del PIB. Adicionalmente,
bajo la hipodtesis de que las cotizaciones sociales
equivalen a un salario diferido en forma de pensio-
nes, la comparacion adecuada entre la imposicién
del capital y del trabajo requiere excluir las cotiza-
ciones. En 2022 el tipo implicito sobre el capital en
Espafa podria haber rondado el 24,8 por 100 dupli-
cando el del trabajo, del 12,0 por 100.

3. Progresividad impositiva y redistribucion

El mayor tamafo del sector publico ayuda a re-
ducir la desigualdad antes y después de impuestos
y transferencias, pero con bastante heterogeneidad

GRAFICO 9

EN PORCENTAJE DEL PIB, 1995-2022
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entre paises, como muestra el grafico 10 para el
conjunto de la OCDE. El gasto publico sobre el PIB
explica un 70 por 100 de la varianza entre paises de
la redistribucion de renta que proporcionan los im-
puestos y las transferencias (medida por la caida del
indice de Gini), si bien se observa que a medida que
aumenta el tamano del sector publico se consigue
un menor efecto redistributivo. La diferencia entre
el coeficiente de Gini, antes y después de la actua-
cion de los impuestos y transferencias en Espafa, es
similar a la de Noruega o Dinamarca, y mayor que la
de Holanda o Suecia. Ademas, con un tamano del
sector publico significativamente inferior, Espafa
consigue una redistribucién ex post similar a la de
Grecia o Italia.

El efecto redistributivo de los impuestos ha
de evaluarse en su conjunto, ademas de tener en
cuenta sus efectos dindmicos a lo largo del tiempo.
Contrariamente al caracter regresivo que se atribuye a
la imposicion indirecta en términos estaticos, la eviden-
cia europea muestra que la desigualdad de la renta
es menor en los paises europeos en los que las
cotizaciones sociales son mas bajas y los impuestos
indirectos son mas altos (véase Bosca et al., 2013).

Por lo que respecta a la progresividad del im-
puesto sobre la renta (grafico 11), Espafa se en-
cuentra en una escala media-alta dentro de la UE,
lo que convierte a los incrementos de progresividad
en mas gravosos en términos de eficiencia. Un
contribuyente individual sin cargas familiares en
Espafa con una renta bruta de un 167 por 100,
por encima de la media tributa en conceptos de
IRPF y cotizaciones sociales tiene 16,3 puntos por-
centuales mas que un trabajador con una renta del
50 por 100 de la media, 4 puntos por encima de
la UE. Solamente Francia y Bélgica se encuentran
claramente por encima, mientras que paises como
Alemania, Austria, Dinamarca, Noruega o Suecia
se encuentran por debajo

V. DEFICIT, DEUDA Y ESPACIO FISCAL

No es posible acabar este articulo sobre el sector
publico en Espana desde una perspectiva macro-
econémica comparada con la UE sin analizar las
diferencias en cuanto a los niveles actuales de deuda
y déficit publicos, y el espacio fiscal con el que se en-
cara el proceso de consolidacion fiscal, tras la adopcion
en 2024 de las nuevas reglas fiscales en la UE (véase
Consejo Europeo, 2024). El debate actual se centra
en el ritmo de la consolidacion fiscal que debe aco-
meterse en los proximos afos, asi como en algunos
aspectos clave de este proceso: su composicién entre

GRAFICO 10 )
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GRAFICO 11

DIFERENCIA EN FISCALIDAD DE LA RENTA PARA
CONTRIBUYENTES INDIVIDUALES SIN CARGAS
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aumentos de impuestos, racionalizacién del gasto
0 aumentos de las bases imponibles como resulta-
do de nuevas reformas estructurales, el margen de
endeudamiento, el nivel de presién fiscal, el tamafo
del sector publico y, por ultimo, cémo abordar la
sostenibilidad futura de las cuentas publicas en un
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contexto de progresivo envejecimiento de la pobla-
cion espafnola durante las préximas décadas.

La comparacién entre paises de los niveles de
deuda y déficit publicos es sencilla cuando se trata
de economias que tienen simultdneamente combi-
naciones mayores 0 menores de ambas variables. Sin
embargo, deja de serlo cuando unas tienen mas dé-
ficit, pero menos deuda que otras, o viceversa. Para
poder establecer dicha comparacion, utilizaremos el
concepto de espacio fiscal, que combina el déficit y
la deuda publica de las economias, tomando como
punto de partida al marco de andlisis propuesto por
Blanchard (1984). Aqui extenderemos esta metodo-
logia para considerar también explicitamente el cre-
cimiento del PIBy la inflacion, en linea con el trabajo
de Doménech y Gonzélez-Paramo (2017).

La restriccion presupuestaria del sector publico
pln:de representarse de acuerdo con la siguiente
expresion:

_ (-7
Ad, = ,1r+; de_1—t. + ge [1]

en donde d, ty gson, respectivamente, la deuda, los
ingresos y el gasto publico sin intereses en relacién
al PIB (de manera que sp=t-g es el saldo presupues-
tario primario sobre el PIB), r es el tipo de interés
nominal y el crecimiento nominal del PIB. Definamos
comot _yg, . el maximo nivel de presion fiscal y el
minimo nivel de gasto que la sociedad esta dispuesta
a aceptar, de manera que el maximo nivel de deuda
sostenible (la que evite un crecimiento continuado
de la deuda publica) viene determinado por:

—H_y(t

dmax - r—y S max - gmin)

(2]

Este nivel maximo de deuda refleja el punto mas
allad del cual el sector publico no tendria el capital
politico necesario para aumentar los impuestos, o
reducir el gasto que se requeriria para estabilizar
el valor de la deuda publica. Este limite varia en el
tiempo y entre paises en funcion de sus caracteris-
ticas econdmicas e institucionales y depende de las
preferencias sobre la presion fiscal que la sociedad
estad dispuesta a soportar, como ya explicamos en
la seccién segunda.

Supondremos que, en ausencia de medidas dis-
crecionales de ajuste fiscal, la dinamica del saldo
presupuestario primario evoluciona gradualmente en
funciéon de la distancia respecto a su nivel maximo:

A(tt - gt) < a[(tmax _gmin) - (tt—l - gt—l)] [3]

en donde el pardmetro a es la velocidad de conver-
gencia hacia el maximo nivel del saldo presupues-
tario primario. La expresién [3] se puede justificar
sobre la base de que los Gobiernos tratan de explo-
tar el capital politico que les proporciona aumen-
tar el tamafno del sector publico, condicionado al
maximo ratio de déficit sobre el PIB soportable por
la sociedad.

Las ecuaciones [1] y [3] determinan la dindmica
de la deuda y del saldo presupuestario. La senda de
convergencia al estado estacionario en el que el saldo
presupuestario primario y la deuda alcanzan su valor
maximo sostenible se representa a través de la recta
AA”" del grafico 11, cuya ecuacion viene dada por:

r

spe =t = ge = (2 + @) (e = dma) + (bmax = Gmin)  [4]

En principio, esta ecuacién separa las combi-
naciones de deuda y saldo presupuestario en dos
regiones. Por encima y a la izquierda de la recta
AA’, el saldo presupuestario primario aumenta y
la deuda publica tiende a disminuir. Por debajo y a la
derecha de esta recta ocurre lo contrario, por lo que
el espacio fiscal es negativo y la economia entra en
la zona de no sostenibilidad de la deuda publica.

En la practica, en la medida que existe incer-
tidumbre sobre los valores de las variables que
determinan la pendiente (r, y y o) y la interseccién
de la recta AA" con el eje de ordenadas, mas que
por una recta, el espacio de sostenibilidad viene
determinado por un intervalo alrededor de ella.
Para la calibracion de la recta AA" hemos realizado
los siguientes supuestos. En primer lugar, tomando
la experiencia de Grecia en la crisis de deuda sobe-
rana, hemos considerado que el nivel maximo de
deuda sostenible es del 150 por 100 del PIB. Por su
parte, estimamos que en promedio (r- y)/(1+y) es
igual al 1 por 100 (igual que el promedio del pe-
riodo 2002 a 2015), y que a=0,1, es decir, que €l
saldo presupuestario primario reduce cada ano un 10
por 100 de la distancia a su nivel maximo (6). Teniendo
en cuenta estos valores de d _ 'y (-y)/(1+y), y el nivel
maximo del saldo presupuestario viene dado por:

tnax — Gmin = (%) Amax =1,5% [5]

Utilizando estas hipdtesis y las previsiones de la
Comisién Europea para finales de 2024, la recta
AA’ en el grafico 12 muestra que las combinaciones
de deuda y saldo presupuestario de Francia, Italia y
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GRAFICO 12
DEUDA PUBLICA SOBRE EL PIB Y SALDO
PRESUPUESTARIO PRIMARIO EN LA UE, 2024

5

‘ @«

o
J,

Saldo presupuestario primario (% del PIB)

Deuda publica (% del PIB)

Nota: El tamano de cada circulo es proporcional al peso de los ingresos
publicos sobre el PIB (en base a la RNB modificada en el caso de Irlanda).
Fuente: Elaboracion propia en base a AMECO.

Grecia, aunque distintas en su composicion, son si-
milares en términos del reto de consolidacién fiscal.
Cuanto mas alejados, hacia arriba y hacia la izquier-
da, se encuentran los paises de esta recta, mejor es la
sostenibilidad de las cuentas publicas, como es el caso
de Dinamarca. Espafa parte con un déficit presu-
puestario primario menor que el de la UE y de la eu-
rozona, pero con un nivel de deuda publica mayor.
La combinacién de ambas variables hace que Espafa
muestre una peor situacion relativa en términos de
sostenibilidad de las finanzas publicas que la mayoria
de las economias europeas, aunque mejor que la de
Francia, Italia, Grecia o Bélgica. Respecto a Francia,
aunque los niveles de deuda son similares, la ventaja
de Espana reside en que su déficit presupuestario
primario es muy inferior al de este pais.

También resulta interesante la comparacion
entre Espafa y Portugal. Tras la crisis de deuda
soberana, Portugal presentaba una deuda publica
y un saldo presupuestario primario sobre el PIB
superiores a los de Espafa, pero ha sabido corre-
girlos hasta alcanzar un espacio fiscal mas saneado
gue Espana, con un tamano del sector publico
muy similar. En este sentido, Portugal mantiene
en la actualidad un saldo presupuestario primario
como el que seria deseable que Espafa presentara
tras el proceso de consolidaciéon fiscal que tiene
pendiente durante los préximos cuatro o siete
anos, en funcién de los compromisos que se pac-
ten con la Comisién Europea.

Para finalizar, conviene destacar dos aspectos re-
lacionados con los niveles de deuda publica, por sus
implicaciones sobre el crecimiento a largo plazo. El
primero tiene que ver con la evidencia empirica re-
ciente acerca del efecto en el crecimiento econémico
de mayores niveles de deuda publica. Heimberger
(2023) estima una metarregresién con 816 esti-
maciones de 47 estudios que han cuantificado los
efectos de la deuda publica sobre el crecimiento
econémico. La media no ponderada indica que un
aumento de 10 puntos porcentuales en la relacién
deuda publica/PIB se asocia con una disminucion
de las tasas de crecimiento anual de 0,14 puntos
porcentuales, con un intervalo de confianza del
95 por 100 de 0,09 a 0,19 puntos porcentuales.
Sin embargo, esta media no es significativamente
distinta de cero después de corregir el sesgo de pu-
blicacién o tener en cuenta la endogeneidad de la
deuda publica al crecimiento. Respecto a los efectos
no lineales, el autor no encuentra un umbral unifor-
me de deuda publica/PIB, ya que los resultados son
sensibles a los datos y a las especificaciones eco-
nométricas. Como hemos argumentado anterior-
mente, las caracteristicas de cada pais en cuanto a
eficiencia del gasto publico, los usos productivos de
la deuda publica o las preferencias sociales pueden
ser determinantes importantes de estos umbrales.
En cualquier caso, la evidencia empirica sugiere que
debe operar el principio de prudencia, de manera
que los Gobiernos acumulen margenes fiscales y
reduzcan su deuda en las expansiones, para estar
en disposicion de aplicar politicas expansivas en las
recesiones.

El segundo aspecto tiene que ver con las pro-
yecciones de las trayectorias previstas para Espana
de la ratio de deuda publica sobre el PIB a medio
plazo. Las Ultimas proyecciones de la AlReF (2024),
FMI (2024) o Garcia et al. (2024) apuntan a que la
deuda publica disminuira mientras dure el ciclo ex-
pansivo, pero se estabilizard a medio plazo o inclu-
so volvera a aumentar, salvo que se adopten nuevas
medidas de consolidacion fiscal. Con una brecha
del PIB (output gap) positiva en 2023, el déficit
estructural se estima cerca del 4 por 100 del PIB,
aproximadamente un punto superior al existente
en 2019. Como se ha argumentado anteriormente,
las necesidades de financiacion del sistema publico
de pensiones se situaron en el 4 por 100 del PIB en
2023, superando el déficit publico, pero aumenta-
ran en al menos 1,7 puntos en las proximas déca-
das (véase Comisién Europea, 2024), por lo que el
déficit presupuestario primario podria situarse por
encima del 4 por 100 del PIB. Con unas necesidades
crecientes de gasto en pensiones, sanidad y depen-
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dencia ligado al envejecimiento, las presiones sobre
el gasto productivo, los ingresos y la deuda publica
seran cada vez mayores, lo que previsiblemente
supondra un lastre sobre el crecimiento potencial
(véase Cooley et al., 2024).

VI. CONCLUSIONES

Con una renta per capita de mas de 11 puntos
por debajo de la UE, Espana presentaba en 2023
un gasto publico sobre el PIB en linea con la media
no ponderada de sus miembros y Unicamente
3 puntos por debajo de la UE. Los paises europeos
reflejan diferentes modelos de provision de bienesy
servicios publicos, de sistemas de proteccién social
y de eficiencia de sus Administraciones publicas,
de manera que no se observa una relacién estadis-
ticamente significativa entre la proporcion del PIB
destinada a gasto publico y el nivel de renta per
capita. La similitud en el nivel de gasto publico de
Espana con el promedio de los paises de la UE ha
sido el resultado de un proceso de convergencia
acaecido en los ultimos quince anos, en el que el
gasto publico per cdpita ha aumentado mucho
mas que la renta per capita. Pese a esta similitud,
existen diferencias importantes.

En primer lugar, en cuanto al nivel de eficiencia del
sector publico en Espafa. Aunque en media el nivel de
eficiencia del sector publico exhibe una relacion esta-
disticamente significativa con los ingresos publicos, en
nuestra economia se sitUa ligeramente por debajo de
la media de la UE y a una considerable distancia de los
paises con sectores publicos mas eficientes.

En segundo lugar, la composicién del gasto pu-
blico en Espana muestra un mayor peso del gasto
social con relacion al productivo que en la UE. Por el
contrario, desde hace afnos, el peso de la inversién
publica en el PIB de la economia espafola se sitda
entre los niveles mas bajos de los paises de la UE.

En tercer lugar, la estructura de los ingresos
publicos también es diferente. Con una imposicion
sobre el capital similar a la de la UE, la indirecta y las
del trabajo en el impuesto de la renta son inferiores,
mientras las cotizaciones sociales son superiores, por
la mayor imposicidn que recae sobre las empresas.

Cuarto, la progresividad del impuesto sobre la
renta de Espana se sitla en el tramo medio-alto de
los paises de la UE mientras que la imposicién sobre
la propiedad o la riqueza es la cuarta mas elevada,
después de Francia, Bélgica y Grecia. Por el contra-
rio, la fiscalidad medioambiental es de las mas bajas
de la UE. El sistema fiscal permite reducir la desigual-

dad de la renta antes de impuestos y transferencias en
una magnitud similar a la de Noruega o Dinamarca, o
incluso mayor que la de Holanda o Suecia.

En quinto y Ultimo lugar, Espafia parte con niveles
de deuda y déficit publicos que se enmarcan en una
situacion de mayor vulnerabilidad que la mayoria de
los paises de la UE en términos de sostenibilidad de sus
cuentas publicas, y con unos compromisos futuros
de gasto mayores en un escenario inercial.

Todas las conclusiones anteriores constituyen un
conjunto de retos importantes para el sector publico
en Espafa que exigen mejorar su eficiencia, aprove-
chando al méximo las oportunidades que ofrecen
las nuevas tecnologias digitales y la evaluacion de las
politicas publicas, y apostar por una estructura de
ingresos y gastos que maximice el crecimiento poten-
cial de su renta per capita, como condicidn necesaria
para afrontar con éxito la sostenibilidad de su Estado
de bienestar ante los desafios del envejecimiento y
de la transicion hacia una economia descarbonizada.

NOTAS

(*) Los autores agradecen los comentarios y sugerencias de
Victor Ausi. J.E. BoscA, R. DomeNecH y J. Ferri agradecen las ayu-
das de los proyectos Prometeo para grupos de investigacién
de excelencia CIPROM/2023/39, de la Generalitat Valenciana;
PID2023-152348NB-100 y TED2021-132629B-100 del Ministerio
de Ciencia, Innovacién y Universidades

(1) Existe una amplia literatura empirica que evalla los efectos
del tamano del Gobierno sobre el crecimiento del PIB per capita
(véase, por ejemplo, las panoramicas de Joransson, 2016, y BErGH y
Henrekson, 2011). Aunque la evidencia esta lejos de ser concluyen-
te y varia segun las especificaciones del modelo, las definiciones
de las variables, la muestra de paises seleccionados, los periodos,
la calidad de los datos o los métodos de estimacion, los resulta-
dos muestran consistentemente un efecto negativo del tamafio
del Gobierno sobre el crecimiento de las economias avanzadas.
Recientemente, Anbres et al (2024) encuentran que el efecto del
tamano del Gobierno sigue una forma de U invertida: positivo y
mayor en el bienestar social que para el crecimiento del PIB per
cépita cuando el tamafio del Gobierno esta por debajo del 35 al
40 por 100, y negativo mas alld de ese umbral. Mas importante
aun, el rango de valores para los cuales el tamafio del Gobier-
no afecta positivamente al crecimiento y al bienestar se amplia
significativamente con la calidad del Gobierno, el gasto publico
productivo y los bajos niveles de deuda. La evidencia empirica
muestra que un sector publico eficiente en todos estos frentes
es mas importante para maximizar el bienestar social e impulsar
el desarrollo econémico que el tamafo del sector publico per se.

(2) El PIB de Irlanda en todos las ratios de este trabajo esta
corregido a la baja basandose en la RNB modificada, tal como
proponen Dt 1A FuenTe y DomeNecH (2023).

(3) Anpres et al. (2024) y De ta Fuente (1997) encuentran que el
aumento del tamafno del sector publico afecta negativamente
al crecimiento del PIB per capita en los paises de la OCDE. De
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acuerdo con los resultados De pe LA Fuente (1997), una disminu-
cién del gasto publico sobre el PIB de 5 puntos (equivalente a
un 10 por 100 del promedio) aumentaria el crecimiento a me-
dio plazo en unas 6 décimas, lo que supone una elasticidad de
0,06, bastante proxima a la estimada por Anpres et al. (2024),
alrededor de 0,05 dependiendo del método de estimacion.

(4) Laco Y MartiNez-VAzquez (2016) realizaron un anélisis de la dina-
mica del gasto publico en Espafa entre 1995y 2012. En este traba-
jo se comparaba la eficiencia del gasto publico en Espana respecto
alos 24 paises europeos de la OCDE de 2001 a 2012. La metodolo-
gia empleada era la del andlisis envolvente de datos (modelos DEA).
Los autores concluian que en cuanto a la eficiencia relativa en la
asignacién de los recursos, de las tres funciones de gasto que estu-
diaban, sanidad es la que mostraba un mejor resultado comparado
y educacién el peor. Por su parte, la efectividad del gasto publico en
la redistribucion de la renta era moderada.

(5) Suecia tiene un sistema de pensiones hibrido entre el sis-
tema de reparto y el de capitalizacién. Dinamarca, en donde
las cotizaciones sociales son practicamente nulas, la pension
basica del primer pilar de pensiones publicas se financia con
impuestos, mientras que el sequndo y tercer pilar de pensiones
de empleo y de planes privados, respectivamente, son sistemas
de capitalizaciéon ampliamente extendidos.

(6) El valor de ¢=0, 1 estéa en linea con las estimaciones de Aronso
(2008), BoHN (2008) y CHECHERITA-VWESTPHAL Y ZoArex (2017).
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