NIVELES
DE COBERTURA
DEL GASTO PUBLICO
EN ESPANA

En este articulo de Manuel J. Lagares
Calvo se resumen los principales
resultados de una investigacion sobre
niveles de cobertura del gasto publico en
Espana que, por encargo de la
Fundacion Fondo para la Investigacion
Economica y Social, ha realizado un
equipo dirigido por el propio profesor
Lagares y compuesto por Rafael Alvarez
Blanco, Isabel Encabo Rodriguez, José
Manuel Gonzalez-Paramo 'y José Luis
Raymond Bara.

A lo largo del articulo, una vez analizada
la metodologia mas adecuada para la
comparacion internacional de los niveles
de gasto publico relativo, se aplica ésta
al caso de Espana, con el resultado de
que, si bien a la altura de 1985 nuestro
gasto publico presentaba serias
discrepancias con la norma comunitaria,
tales discrepancias se han reducido
apreciablemente —aunque no en su
totalidad— en los ultimos anos. Se han
identificado, asimismo, las funciones del
gasto publico que parecen estar mas
desatendidas en Espana y aquellas otras
cuyo nivel de cobertura supera los
limites que senalaria la citada norma
comunitaria.

Sin embargo, no es la intencion de los
autores de la investigacion presentar sus
conclusiones como prescripciones sobre
el gasto publico en Espana, ni menos
aun alcanzar criterios normativos acerca
de la estructura y el comportamiento
deseables del gasto publico en nuestro
pais, sino aportar una descripcion de la
situacion del gasto publico en Espana en
comparacion con la que se da en los
paises de la Comunidad Econdtmica
Europea.

. INTRODUCCION

L gasto publico plantea hoy en todos los

paises cuestiones que constituyen uno de

los nucleos polemicos mas interesantes de
la Hacienda Publica. Entre esas cuestiones, las
relativas a la adecuacion entre el nivel total de
gasto publico y las necesidades a que ese gasto
trata de atender, su distribucion por categorias o
funciones, e incluso las relativas a la pura admi-
nistracion de tales gastos, constituyen temas de
la maxima actualidad para la hacienda de los pai-
ses occidentales.

En el fondo, estas cuestiones acerca del gasto
publico no son sino aspectos parciales del tema
que ha constituido el centro de interés de la Ha-
cienda Publica desde su aparicion: la delimitacion
del papel del Estado como suministrador de bie-
nes y servicios en una sociedad democratica, or-
ganizada en torno al mercado como instrumento
de asignacion economica.

En Espana, estos problemas también se en-
cuentran hoy en el centro de interés de la Ha-
cienda Publica. La preocupacion por los cuantio-
sos déficit que a partir de los anos finales de la
decada de los setenta han afectado a nuestro
sector publico acabd derivando hacia el tema,
siempre polemico, del adecuado nivel absoluto y
relativo del gasto publico, su distribucion por fun-
ciones y la forma en que se gasta, una vez que
quedo claro que el actual déficit del sector publico
en Espana no estaba siendo originado por una
insuficiencia del sistema tributario, sino por un
crecimiento muy importante de los gastos publi-
cos (1). Por ello, analizar hasta qué punto el nivel
de los gastos publicos en Esparia resulta ade-
cuado para la satisfaccion de las necesidades
sociales en nuestro pais, o comprobar como el
destino final del gasto publico se ajusta a la es-
tructura de tales necesidades, constituye una tarea
béasica para una valoracion mas completa de nues-
tra politica fiscal.

A lo largo de este trabajo se tratara de exponer
la metodologia que pretende seguirse para dar
respuesta a las cuestiones ya indicadas acerca
del gasto publico en Espana, se describiran las
fuentes para su conocimiento y se expondra una
cuantificacion de su distribucion funcional, se com-
pararan nuestros gastos publicos con los que se
realizan en otros paises de las Comunidades Euro-
peas y, finalmente, se intentara establecer una
modelizacion de las distintas funciones de gasto

150

PareLes pe Economia Esparowa, n.° 37, 1988




publico, al objeto de establecer algunos criterios
que permitan cuantificar los actuales niveles de
cobertura de los gastos publicos en nuestro pais.

Il. ANALISIS DEL GASTO PUBLICO:
ASPECTOS METODOLOGICOS

Responder a las preguntas que anteriormente
se han formulado respecto al gasto publico
—qgrado de adecuacion del nivel total de esa
variable y su distribucion por funciones, en un
determinado pais, a los deseos y necesidades
experimentados por el conjunto de sus ciudada-
nos— obliga, desde un punto de vista metodold-
gico, a tomar como punto de partida el esquema
normativo en el que se fundamenta la asignacion
de recursos en un sistema de economia de mer-
cado.

Como es conocido, el analisis econémico per-
mite concluir que si se cumplen determinadas
hipotesis sobre el mercado, los bienes que en él
se trafican y las conductas de quienes en él inter-
vienen, es posible alcanzar una determinada asig-
nacion de recursos, de tal modo que cualquier
otra posible asignacion alternativa suponga un
empeoramiento respecto a la primera para alguno
o algunos de los sujetos que intervienen en el
mercado. Ello significa que si lo que conocemos
como bienes publicos cumpliesen con las hipo-
tesis habituales de divisibilidad y apropiabilidad
que suelen caracterizar a la mayor parte de los
bienes privados, seria posible que, a través del
sistema de precios, el mercado diese respuesta
adecuada a las anteriores cuestiones sobre nivel
del gasto publico y su distribucion por funciones,
al igual que lo hace con los bienes privados.

Lamentablemente, las cosas no son asi en el
ambito del gasto publico, pues los bienes en que
éste se concreta suelen ser de oferta conjunta
—es decir, no divisibles— y, adicionalmente, tam-
poco en la mayor parte de las ocasiones es posible
la exclusion de otros consumidores en el disfrute
de tales bienes mediante el pago del precio, por
lo que su apropiabilidad resulta nula 0 muy limi-
tada. Consecuencia de todo ello es la no revela-
cion de preferencias a través del precio por parte
de quienes demandan los servicios publicos y la
imposibilidad de que el mercado permita definir
el nivel mas adecuado de gasto publico o su dis-
tribucion por categorias funcionales. De ahi la
necesidad de recurrir, para responder muy limi-

tadamente a las preguntas anteriores, a instru-
mentos distintos de los que habitualmente se uti-
lizan cuando se analiza el gasto en cualquier otro
bien de naturaleza privada (2).

Partiendo del hecho de que en materia de gasto
publico existen muy graves dificultades para co-
nocer con precision las preferencias de los con-
sumidores, la respuesta a las preguntas que ini-
cialmente nos formuldbamos suele seguir en
ocasiones una via bien distinta: el analisis del
comportamiento del gasto en otros paises para
comprobar hasta que punto el comportamiento
propio difiere de tales pautas e inducir, de este
modo, algunos criterios —siempre discutibles—
acerca de cudles podrian ser las posibles conse-
cuencias gue pudieran derivarse de ello.

¢Gasta «mucho» un pais en seguridad social?
¢ Se dedican «pocos» recursos publicos a la edu-
cacion? Dar respuesta a estos interrogantes den-
tro de una minima exigencia de rigor exige, sin
embargo, ir mas alla de la mera inspeccion de los
datos comparativos internacionales. Estos datos
solo pueden proporcionar una idea intuitiva acerca
de la cobertura relativa de las distintas prioridades
de gasto publico cuando las naciones objeto de
comparacion se encuentran en similar situacion
en todos los aspectos relevantes (parecida es-
tructura socioeconomica, mismo grado de desa-
rrollo y entorno politico-institucional comparable).
En otros casos, es posible imaginar situaciones
en las que de un pais que dedica a seguridad
social recursos por debajo de la media pueda
afirmarse que gasta «demasiado» en esta funcion
de gasto (por ejemplo, si la renta per capita y la
poblacion con mas de 65 anos se situasen muy
por debajo de la media), y viceversa. Para la su-
peracion de las limitaciones inherentes al analisis
de los datos brutos es necesario recurrir a com-
paraciones mas elaboradas que tomen como base
los resultados de un trabajo empirico acerca de
los determinantes del crecimiento del gasto.

1. La investigacion cuantitativa del
comportamiento del gasto publico

El primer intento moderno de explicar el creci-
miento del sector publico fue realizado por Adolf
Wagner en una serie de estudios publicados a
fines del siglo XIX. La «ley» de Wagner acerca de
la extension creciente de las actividades del Es-
tado es una generalizacion empirica o inductiva,
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GRAFICO 1
EVOLUCION DE LOS NIVELES
DE COBERTURA
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probablemente inspirada en el papel determinante
del poder politico en el proceso de industrializa-
cion de Alemania, que asocia una creciente in-
tervencion estatal al desarrollo economico de una
nacion. La interpretacion convencional de esta
«ley» (véanse Musgrave, 1969, y Bird, 1971) vincula
el crecimiento continuado de la participacion del
gasto publico en la renta nacional al proceso de
desarrollo de las naciones que se industrializan.
La complejidad creciente de las relaciones co-
merciales, sociales y juridicas, asi como la emer-
gencia de demandas sociales muy elasticas jus-
tificarian un papel cada vez mas prominente del
Estado en la economia.

Con la excepcion aislada del estudio de Brecht
(1932), la proposicion wagneriana fue relegada a
un oscuro rincon de la teoria de la Hacienda Pu-
blica hasta principios de los anos sesenta del
presente siglo. Desde entonces, han proliferado
los estudios empiricos sobre los determinantes
del crecimiento del gasto publico, a partir de los
trabajos de Fabricant (1952), Musgrave y Culber-
ton (1953) y Brazer (1952), entre otros. La inves-

tigacion «wagneriana» de los sesenta y los setenta
(para una revision, véase Larkey, Stolp y Winer,
1982) se ha caracterizado por el uso de técnicas
de regresion uniecuacional, con las que se ha
intentado explicar el crecimiento del gasto en fun-
cion de un amplio conjunto de variables inde-
pendientes. Un problema persistente de la «ey»
de Wagner ha sido, y todavia lo es, que no esta
claro qué contrastar. Ello hace dificil separar los
intentos de validar la «ley» de Wagner de aquellos
estudios mas generales acerca de los determi-
nantes del tamano del gasto o de su crecimiento.

El analisis cuantitativo en este campo ha se-
guido distintas lineas, en respuesta a las deman-
das variadas de los investigadores, que van desde
la identificacion de factores causales de la evolu-
cion del gasto y la prediccion de su comporta-
miento futuro hasta la comparacion relativamente
sofisticada de niveles de cobertura del gasto entre
paises ¢ areas geograficas diversas, pretension
ultima del presente estudio.

Es posible, no obstante, identificar una pauta
general de desarrollo del analisis empirico desde
la década de los sesenta hasta el presente. En
primer término, se ha producido un movimiento
«wertical» gue se manifiesta en una explotacion
de los datos cada vez mas rigurosa, tanto en la
formulacion y el contraste de hipotesis como en
la aplicacion de las técnicas de estimacion mas
apropiadas. Asi, de la estimacion de relaciones
funcionales ad hoc se ha pasado al empleo de
funciones de demanda de gasto publico por el
votante mediano (por ejemplo, Mueller, 1985) y
de oferta de gasto publico por parte de los go-
bernantes (por ejemplo, Heller, 1975); del andlisis
de regresion simple se ha evolucionado hasta la
aplicacion de técnicas como el andlisis de varianza
(Morss y otros, 1967), componentes principales
(Goffman y Mahar, 1971), regresion por etapas
(Birdsall, 1965) y estimacion de ecuaciones si-
multaneas (Gramlich, 1969), entre otras; de la
mera correlacion entre variables se ha progresado
hasta el analisis de causalidad (Diamond y Tait,
1988); etcétera.

Sin entrar a comentar las novedades puramente
técnicas del analisis del gasto, en esta linea de
desarrollo «vertical» cabe destacar dos aporta-
ciones sustantivas. Por una parte, se ha registrado
cierto abandono progresivo de las explicaciones
casuisticas en beneficio de una mayor integracion
de las teorias explicativas del gasto en el cuerpo
tradicional de la teoria econdmica. La aplicacion
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del teorema del votante mediano de Black (1958)
permite derivar funciones de demanda de gasto
publico como solucion de un problema de maxi-
mizacion del bienestar individual sujeto a restric-
ciones. Puesto que el ajuste de demanda y oferta
de gasto publico tiene lugar en el mercado poli-
tico, este enfoque tedrico da entrada a los factores
relevantes de demanda —preferencias del elec-
torado, coste percibido del gasto y nivel y distri-
bucion de la renta (Mueller, 1985)—, de oferta
—ciclo politico— electoral (Allen, Sullock y Sabo,
1986), presiones de la burocracia (Niskanen, 1971,
y Orzechowski, 1977) y de los grupos de interes
(Mueller y Murrel, 1986, y Renaud y Van Winden,
1987), y otros elementos de la estructura institu-
cional del pais (sistema y frecuencia electorales,
tipo de sistema fiscal, grado de descentralizacion
del poder politico, etc. (véase Cameron, 1978).

Por otro lado, hoy se reconoce con generalidad
que no cabe deducir de una mera relacion empi-
rica el grado y la direccion de la causalidad entre
el gasto publico y otras variables. ;Causa la renta
al gasto (explicacion wagneriana) o la direccion
de la causacion es la contraria (explicacion key-
nesiana)? Extraer conclusiones en uno u otro
sentido requiere algo mas que un buen ajuste
estadistico.

La aplicacion de las técnicas econometricas
ideadas por Granger (1969) y Sims (1972) para
explorar este tipo de cuestiones comienza a
abrirse paso con los trabajos de Sahri y Singh
(1984), Blackley (1986), Ram (1988) y Diamond y
Tait (1988), entre otros. En la terminologia de
Granger (1969), pueden distinguirse cuatro tipos
de causalidad: a) simple (el pasado inmediato
causa el presente); b) instantanea débil (pasado
y presente causan el presente) y fuerte (sélo el
presente causa el presente); ¢) desfasada (el pa-
sado distante causa el presente), y d) realimentada
(proceso causal bidireccional). A titulo de ejemplo,
los tests de causalidad realizados por Diamond y
Tait sobre datos de dieciocho paises elaborados
por Summers y Heston (1984) revelan la existencia
de multiples patrones de causalidad. En unos ca-
sos la causalidad es inexistente, en otros puede
admitirse que el grado de desarrollo causa el cre-
cimiento del gasto y en una minoria no despre-
ciable se identifica al gasto como determinante
del aumento de la renta per capita. Estos resulta-
dos ponen en tela de juicio la pretendida univer-
salidad de cualquier interpretacion causal de la
«ley de Wagnenr».

En segundo lugar, junto a estos desarrollos
werticales» o sustantivos, la investigacion empirica
sobre los determinantes del gasto publico ha re-
gistrado una evolucion «horizontal», ilustrada de
forma particularmente clara por los estudios cross-
section, o de corte transversal, referidos a con-
juntos de paises o regiones. Estos estudios han
coincidido en destacar el escaso poder explicativo
del producto nacional o la renta per capita, po-
niendo de relieve un doble imperativo al que debe
ajustarse todo analisis empirico riguroso: 1) am-
pliar el nimero de variables explicativas de forma
que queden recogidas otras dimensiones, eco-
nomicas y no economicas, del gasto publico (asi,
cabria incluir las influencias demograficas y so-
ciales; la distribucion de la renta; la estructura y
la presion de la fiscalidad; la tecnologia, y los
aspectos politicos y administrativos (para una sin-
tesis, véase Gonzalez-Paramo, 1982), y 2) desa-
gregar el gasto publico en categorias economicas
o funcionales homogéneas (por ejemplo, Lagares,
1975, y Tait y Heller, 1982).

El trabajo empirico de Cameron (1978) es, junto
al estudio pionero realizado por Pryor (1968), uno
de los ejemplos mas representativos de la am-
pliacion en la cobertura de variables explicativas
del gasto publico. Cameron se propone explicar
las diferencias observadas en el peso global del
sector publico en un conjunto de dieciocho na-
ciones industrializadas en el periodo 1960-1975
a través de cinco tipos de causas: «economica»
(nivel y tasa de crecimiento de la renta); «fis-
calb» (peso de la imposicion indirecta en los in-
gresos fiscales); «politica» (orientacion ideologica
del partido gobernante y frecuencia electoral);
«institucional» (grado de centralizacion formal y
fiscal de los niveles de gobierno), e «internacional»
(exposicion de la economia a los mercados inter-
nacionales). El analisis empirico, realizado con
moderada competencia, identifica una correlacion
negativa (!) entre los crecimientos de larenta y el
gasto publico, atribuyendo las diferencias inter-
nacionales de gasto publico a la dependencia del
comercio exterior (a mayor dependencia, mayor
intervencion publica interior con fines compen-
satorios) y a la composicion politica del gobierno
(a mayor proporcion de la base electoral laborista
o socialdemocrata, mayor gasto publico). El es-
tudio de Cameron es mas afortunado en plantear
hallazgos empiricos que en explicarlos tedrica-
mente. La justificacion racional del rechazo de la
«ley» de Wagner que sus resultados pretenden
ser es, cuando menos, dificil de fundar en un
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analisis de corte transversal (Peacock y Wiseman,
1979, y Diamond y Tait, 1988).

La necesidad de desplazar la atencion del ana-
lisis desde el gasto agregado hacia su composi-
cion economica y/o funcional es ya reconocida
por Musgrave (1969). No es razonable esperar
que los gastos realizados por el sector publico
puedan ser explicados por un conjunto de gene-
ralizaciones comunes. Asi, por ejemplo, parece
logico pensar que la demografia y la tecnologia
dominen la dinamica de los gastos en sanidad y
educacion, mientras que en los gastos de trans-
ferencia otras variables —distribucion de la renta
y prosperidad econémica, entre otras— deberian
también jugar un importante papel.

2. Comparaciones internacionales de
cobertura del gasto puiblico

En esta linea de desarrollo «horizontal» se ins-
criben las comparaciones internacionales de co-
bertura del gasto publico. La principal virtud de
estas comparaciones reside en que proporcionan
un punto de referencia cualificado en la valoracion
de la intensidad del «esfuerzo» realizado por el
sector publico en distintas areas de gasto. Expo-
nente de este tipo de trabajos es el realizado por
Lagares (1975), en el que se evaluan los niveles
de cobertura del gasto publico espafiol en 1966,
1970 y 1973. El gasto se subdivide en doce cate-
gorias funcionales, cuyo comportamiento se ex-
plica por medio de la evolucion de una decena
de variables econémicas, geogréficas, sociologi-
cas y demograficas en seis paises de la CEE entre
1957 y 1970. Mas recientemente, Tait y Heller
(1982) hacen otro tanto para un conjunto de diez
categorias funcionales y ocho categorias econo-
micas de gasto, cuyo comportamiento en una
muestra de ochenta y cinco paises se trata de
explicar por medio de dieciocho variables, todas
ellas referidas a afos proximos a 1977.

Es evidente, desde luego, que de esta metodo-
logia no se puede obtener un criterio 0 norma de
valoracion que permita inferir si el nivel y la com-
posicion del gasto publico en el pais considerado
se ajustan a criterios de optimalidad paretiana.
Sin embargo, si los paises que se toman como
termino de referencia constituyen de algun modo
paradigmas de conducta —aunque sea de forma
muy limitada— las comparaciones internacionales
pueden constituir un criterio relativamente razo-
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nable dentro de las escasas posibilidades opera-
tivas que se ofrecen para valorar el gasto publico.
Ello puede resultar algo mas adecuado, ademas,
cuando la comparacion toma como termino de
referencia el comportamiento de paises en un
mas avanzado nivel de desarrollo, con estructuras
economicas y demogréficas que han seguido evo-
luciones similares a las que puede seguir en el
futuro la del pais analizado y, sobre todo, cuando
el conjunto de tales paises va a constituir en
breve plazo una unidad econdmica con el pais
objeto de analisis. Todas estas caracteristicas se
dan cuando se comparan las magnitudes de la
economia espanola con las de los paises mas
avanzados que ya integran las Comunidades Euro-
peas, y de ahi la justificacion de estas compara-
ciones, sin perder de vista en ningtin momento el
sentido limitado con que siempre han de utili-
zarse.
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En términos generales, la metodologia seguida
por estos estudios es la siguiente: Sean «Y» la
relacion entre el gasto publico realizado por el
pais «i» en la funcion «j» y la renta nacional, «X,
(k:1, ..., K)» el conjunto de determinantes de dicha
funcion de gasto y «u» la perturbacion aleatoria.
El analisis empirico tratara de estimar los para-
metros de la funcion «F(-)»

Y, = F' (X s Xy 1), (1]

bajo los supuestos de cierta invarianza de la rela-
cion entre variables dependientes y explicativas
y constancia de los parametros estimados. Tras
seleccionar los «K'» factores explicativos relevantes
—por aplicacion de la teoria economica, por ex-
clusion de los poco significativos y por omision
de los que permanecen invariables—, la estima-
cion ofrecera un modelo de comportamiento ca-
paz de explicar pequefios cambios en «Y» en
funcion de pequefios cambios en las «X,»:

Y, = G (X, 2|
X1, LK

donde «G'» es la forma funcional estimada. En la
practica, las formas funcionales mas empleadas
son la lineal y la logaritmico-lineal, y las variables
explicativas seleccionadas incluyen factores de-
mograficos (por ejemplo, poblacion en edad es-
colar, poblacion de personas mayores de 65 anos,
esperanza de vida, crecimiento de la poblacion,
mortalidad infantil y concentracion en grandes
ciudades), factores relacionados con la estructura
productiva (por ejemplo, poblacion activa em-
pleada en distintos sectores de actividad), factores
relacionados con el grado y la orientacion del
desarrollo (por ejemplo, renta per capitay apertura
exterior de la economia), factores tecnologicos
(por ejemplo, ratio profesor-alumno en la en-
sefianza), factores relacionados con la infraes-
tructura (por ejemplo, acceso a reservas de agua
potable) y factores politico-institucionales (por
ejemplo, frecuencia electoral, organizacion federal
o unitaria del Estado, naturaleza del sistema de
ingresos publicos y distribucion de competencias
presupuestarias entre poderes del Estado). Para
una revision, pueden consultarse los trabajos de
Lagares (1975), Cameron (1978), Tait y Heller
(1982), Solano (1983), y Saunders y Klau (1985).

Si los supuestos habituales acerca de las per-
turbaciones aleatorias (ruido blanco y homosce-
dasticidad) y los efectuados anteriormente se ve-

rifican, el analisis puede proceder directamente
al célculo de las denominadas «normas de gaston.
Por «norma» se entiende la prediccion arrojada
por el modelo [2] del nivel de gasto del pais «O»
(ajeno a la muestra o con escaso peso en la
misma) en la funcion «» condicionada a sus ca-
racteristicas demograficas, economicas, tecnolo-
gicas e institucionales, «Y";»:

Y, = G (Xan - Xow). (3]

La norma de gasto es el punto de referencia co-
rrecto a la hora de comparar niveles de gasto
publico entre paises, y no la media simple de
gastos obtenida de los datos brutos. Esta com-
paracion se efectua mediante la elaboracion de
«indices de cobertura» de gasto publico:

Yo

IC, = ——X 100 (4]

=,
expresion que indica el grado en el que la norma
de gasto en la funcion «j» del pais «0» esta efec-
tivamente cubierta por la politica publica.

3. Utilidad y limitaciones

Como ya se ha indicado, es evidente que las
normas de gasto e indices de cobertura que se
obtienen de estos estudios deben interpretarse
como conceptos puramente descriptivos. Un in-
dice de cobertura inferior a 100 indica que un
pais gasta en la funcion estudiada menos de lo
que cabria esperar, dados el comportamiento de
las restantes naciones y los factores propios del
pais en cuestion. La ecuacion [2] puede tomarse
como punto de partida para discutir acerca de
las posibles «causas» de esta desviacion, asi como
para realizar predicciones condicionadas acerca
de las prioridades de gasto hacia las que |a politica
publica se dirigira en el futuro.

Explicacion, comparacion y prediccion condi-
cionada, pero en ninglun caso prescripcion. Aun
cuando todas las variables relevantes estuviesen
contempladas en el analisis, los indices de co-
bertura no pueden interpretarse sin riesgo como
indicadores del grado de satisfaccion de las ne-
cesidades de gasto o de las prioridades para la
asignacion de recursos publicos. En efecto, ni
las ecuaciones [2] son funciones de demanda
—son formas reducidas en las que intervienen
elementos de demanda y oferta, y factores insti-
tucionales— ni el gasto directo de recursos es el
unico instrumento disponible para eliminar ca-
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rencias sociales. Carencias, que no necesidades,
salvo que a aquéllas se una el deseo de hacerlas
desaparecer mediante la intervencion publica.

En la practica, el trabajo empirico tropieza con
dificultades considerables que van mas alla de
los problemas economeétricos habituales relacio-
nados con los residuos, la exogeneidad de las
variables independientes, la interpretacion causal
de las relaciones y la constancia estructural de
los parametros (para una revision técnica, vease
Diamond y Tait, 1988). Estas dificultades, rela-
cionadas tanto con el soporte tedrico de los mo-
delos explicativos como con el de los propios
datos, han sido exacerbadas por el problema ana-
lizado en si mismo. Las teorias disponibles y el
trabajo empirico realizado hasta el presente son
todavia rudimentarios. Ninguna de las explica-
ciones tedricas ha sido suficienternente desarro-
llada y contrastada como para ser persuasiva
como teoria positiva, o util como teoria prescrip-
tiva. No resulta sorprendente, en este contexto,
que Larkey, Stolp y Winer (1982) hayan llegado a

escribir: «Estamos impresionados de lo mucho
que ha sido escrito y lo poco que se conoce
acerca de por qué el sector publico crece (o0 se
reduce) y acerca de las implicaciones de la mag-
nitud y de la composicion del sector publico en
términos de equidad, eficiencia, libertad individual,
desarrollo economico o cualquier otro aspecto
que a cualquiera pudiese interesar». Aceptar este
diagnostico es reconocer que nos encontramos
todavia en una fase muy preliminar de formulacion
de hipotesis.

Mucho es el trabajo que queda por hacer, desde
la propia resolucion de problemas de medicion y
de datos hasta la construccion de teorias positivas
de los procesos de decision que determinan el
tamano y la composicion de los gastos publicos.
Con respecto a los datos, los problemas se rela-
cionan tanto con la variable dependiente —que
no mide produccion publica en unidades fisicas,
sino en términos monetarios, frecuentemente sin
corregir mediante deflactores de gasto (con las
excepciones de Beck, 1979; Plutta, 1981, y Heller,
1981) o medidas internacionalmente comparables
de poder de compra (véase Kravis, 1986)— como
con las variables explicativas, buena parte de las
cuales no son representables o cuantificables de
forma aceptable, especialmente las de tipo ideo-
légico, politico e institucional. Los datos longitu-
dinales de calidad y homogeneidad minimas son
muy escasos. Los problemas de comparabilidad
en los estudios de corte transversal y cobertura
internacional son enormes. Y, lo que es peor, son
escasos los incentivos de que disponen los in-
vestigadores para invertir fuertemente en la ela-
boracion de datos o en el disefio de sistemas de
recogida de éstos. La bondad de los datos no es
un prerrequisito para realizar y publicar trabajo
«empiricor, después de todo, es sabido que los
datos son generalmente defectuosos, pero ;,qué
podemos hacer sino seguir haciendo uso de los
que estan disponibles?

Pocas veces se tiene en cuenta, por otra parte,
que la tarea de elaborar una teoria positiva del
gasto publico lleva consigo la valoracion de una
cuestion mucho mas profunda y compleja: el pa-
pel del Estado en el desarrollo de la economia. El
caracter multidimensional del desarrollo sugiere
que solo un gran numero de variables, relaciona-
das entre si de manera no trivial, puede explicar
adecuadamente el crecimiento del gasto publico
y su composicion como el resultado de un com-
plejo de procesos de decision de gobiernos, indi-
viduos, empresas y organizaciones.
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Aceptar estas observaciones escépticas acer-
ca de las posibilidades de la investigacion cuan-
titativa sobre los determinantes de las diferencias
internacionales de gasto publico fuerza a la cau-
tela y a la reflexion, pero en modo alguno justi-
fica la vuelta al empleo de métodos historico-
descriptivos. El analisis empirico quiza deba des-
envolverse por el momento al nivel mas modesto
que Peacock y Wiseman (1979) han apuntado:
descripcion sugerente de regularidades empiricas
relevantes a lo largo del tiempo. El interés de esta
propuesta empiricista, que pretende sustentar el
analisis en relaciones de comportamiento muy
estilizadas, estriba en su utilidad para descubrir
asociaciones estadisticas utiles en la discusion
cualitativa. Aunque es improbable que el conoci-
miento cientifico del interior de esa «caja negra»
que es el proceso de decision que determina los
volumenes de gasto pueda llegar de la mano de
una sola disciplina, el trabajo empirico de los eco-
nomistas podra mejorar solo en la medida en
que se sujete a las orientaciones de la teoria y
ponga énfasis en la prediccion.

En este contexto, la investigacion cuantitativa
puede jugar un importante papel como ordena-
dora, simplificadora y sistematizadora de nuestras
ideas acerca de los determinantes del nivel y de
las diferencias internacionales de gasto publico.
Esta es la perspectiva utilizada en el analisis de
los niveles de cobertura del gasto publico en Es-
pafna que se desarrolla en este trabajo.

. EL CONOCIMIENTO DEL GASTO
PUBLICO POR FUNCIONES

Conocer las categorias funcionales en que se
concreta el gasto publico constituye un objetivo
de gran interes para responder a las cuestiones
inicialmente planteadas. Podria pensarse que, ya
que ese conocimiento respecto a las categorias
en las que el gasto se concreta es esencial para
analizar su adecuacion a la demanda de 10s ciu-
dadanos, los distintos paises dedicarian un gran
esfuerzo a la consecucion de este objetivo. Des-
graciadamente no es éste, ni mucho menos, el
caso. Quienes pretendan conocer el gasto que
los paises mas desarrollados realizan en el con-
junto del sector publico obteniendo esta clasifi-
cacion de acuerdo con las funciones o necesida-
des a las gue el gasto pretende dar respuesta se
encontraran, inmediatamente, con la escasez y

corta fiabilidad de los datos disponibles sobre
tan importante aspecto. La misma situacion se
da también en nuestro pais, con el inevitable re-
sultado de que cualquier analisis sobre el grado
de cobertura de las necesidades publicas tiene
gue iniciarse implementando la engorrosa tarea
previa de cuantificar funcionalmente el gasto efec-
tuado por el conjunto de las administraciones
publicas. Este ha sido, precisamente, uno de los
trabajos preliminares que han tenido que abor-
darse a lo largo de esta investigacion (3).

1. El gasto publico por funciones:
marco conceptual

El ambito institucional al que se ha referido el
analisis del gasto publico por funciones es el bien
conocido de las administraciones publicas, es de-
cir, la Administracion central, incluyendo en ella
al Estado y a los organismos autbnomos admi-
nistrativos, las organizaciones territoriales distintas
del Estado —comunidades autonomas y corpo-
raciones locales, en la terminologia espanola—
y, finalmente, la seguridad social.

En consecuencia, el gasto publico al que aqui
se hara referencia no incluye en su ambito a uni-
dades que, aunque son juridicamente de natura-
leza publica, no se dedican a la produccion de
servicios de los denominados «colectivos» 0 «no
destinados a la venta», en el sentido que el Sistema
Europeo de Cuentas Economicas otorga a estas
denominaciones.

El conjunto de operaciones que constituyen
este gasto de las administraciones publicas se
integra por el total de sus empleos corrientes y
de capital, es decir, las compras netas de bienes
y servicios, la remuneracion de los asalariados, el
consumo de capital fijo, los intereses efectivos,
las subvenciones de explotacion, las transferen-
cias corrientes sin contrapartidas, la formacion
bruta de capital, las adquisiciones netas de terre-
nos y, finalmente, las transferencias de capital.

En el marco conceptual definido por el SEC,
no se considera a los «empleos financieros», es
decir, a la variacion de activos financieros (ad-
guisicion de titulos de renta fija y variable, conce-
sion de préstamos, etc.) en el ambito del gasto
publico, pero el lector espanol no debe olvidar la
importancia que determinadas operaciones de
este tipo han tenido entre nosotros, ya que sin
considerarlas quedaria incompleto el estudio del
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sgasto publico» en nuestro pais. Es este el caso
de las dotaciones al crédito oficial como via de
financiacion del mismo, los créditos vivos que
constituyen la contrapartida de la deuda asumida
del INI, el préstamo a Rumasa en 1984 y otras
partidas similares.

Desde el punto de vista de la delimitacion fun-
cional, el gasto de las administraciones publicas
se ha establecido con referencia a una clasifica-
cidn normalizada, al igual que en el caso de las
delimitaciones institucionales y operativas que aca-
ban de exponerse. Como es conocido, desde la
aparicion del sistema de contabilidad nacional
de las Naciones Unidas en 1968, y de su version
europea en 1970, |a clasificacion normalizada cons-
taba de las nueve funciones siguientes:

— Servicios generales de la Administracion pu-
blica.

— Defensa nacional.

— Ensefanza.

— Sanidad.

— Seguridad social y obras sociales.

— Vivienda y desarrollo colectivo.

— Gastos en otros servicios colectivos y so-
ciales.

— Servicios economicos.

— Gastos diversos no clasificados.

Sin embargo, en la primera estimacion de los
niveles de cobertura del gasto publico en Espana
(Lagares, 1975) se utilizo una clasificacion previa,
procedente de un estudio monografico de la Co-
mision de las Comunidades Europeas, que con-
sideraba las doce funciones siguientes:

— Administracion general.
— Justicia y policia.

— Exterior.

— Defensa.

— Ensenanza.

— Sanidad.

— Vivienda y urbanismo.
— Intervenciones sociales.
— Transportes y comunicaciones.
— Industria y comercio.
— Agricultura.

— No clasificados.

Por otra parte, desde 1980 la clasificacion fun-
cional vigente consta de las siguientes catorce
funciones:

— Servicios generales de la Administracion pu-
blica.
— Defensa nacional.
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— Orden publico y seguridad.

— Ensenanza

— Sanidad.

— Seguridad social y obras sociales.

— Vivienda y desarrollo colectivo.

— Gastos en otros servicios colectivos y so-
ciales.

— Combustible y energia.

— Agricultura.

— Mineria e industria.

— Transportes y comunicaciones.

— Oftros servicios economicos.

— QGastos diversos no clasificados.

Dado que la informacion estadistica de base
de la que se ha dispuesto permitia completar de
forma mas satisfactoria la antigua clasificacion
de nueve funciones, se ha optado por utilizar esta
como marco de referencia. Sin embargo, a veces
con informacion completa y a veces con soélo
indicadores parciales, se ha logrado ofrecer un
detalle de los denominados «servicios economi-
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cos» que, aunque a modo de sub-epigrafes, per-
miten presentar una clasificacion practicamente
igual a la de catorce funciones.

Respecto al PIB, es evidente que para las com-
paraciones internacionales los datos deben ex-
presarse en unidad comun. A tales efectos, ha de
tenerse presente que la Oficina Estadistica de las
Comunidades Europeas (EUROSTAT) utiliza ha-
bitualmente dos tipos de unidades para este fin:
la unidad de cuenta europea —ECU—y el patron
de poder de compra —PPC—, que permiten efec-
tuar comparaciones en terminos reales.

Como es sabido, el ECU es una unidad mone-
taria tipo «cesta», basada en los tipos de cambio
de todas las monedas de la Comunidad excepto
la peseta y el escudo. Al expresar los PIB de cada
pais en ECUS no se obtiene una verdadera com-
paracién de los volumenes reales de bienes y
servicios producidos y utilizados en los diferentes
paises, ya que, por ejemplo, el PIB por habitante
en ECUS de Alemania es mayor que el de Espana,
y no solamente porque los ciudadanos alemanes
disfruten de un volumen mas elevado de bienes
y servicios, sino también porque el nivel general
de precios es superior en Alemania que en Es-
pana.

Para eliminar, o al menos corregir parcialmente,
esta diterencia en el nivel general de los precios
y mejorar las comparaciones internacionales, sue-
len utilizarse las paridades de poder de compra
como instrumento de homogeneizacion de las
distintas macromagnitudes. Por ello, ha parecido
mas razonable, a efectos de este trabajo, utilizar
el PIB y el gasto publico por habitante de cada
pais en términos de paridad de poder de compra.

Finalmente, ha sido necesario efectuar un con-
junto de estimaciones respecto a determinadas
variables demograficas, laborales, econémicas y
de referencia general, tales como la poblacion
total, la poblacion activa, la formacion bruta de
capital, la superficie total de los paises o el nimero
de habitantes en grandes ciudades. Para todo
ello se han utilizado las fuentes de informacion
estadistica de naturaleza oficial disponibles al res-
pecto.

2. Periodo de referencia

En la primera estimacion de los niveles de co-
bertura del gasto publico en Espafia (Lagares,
1975) se determino el gasto publico por funciones
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para los anos 1966, 1970 y 1973. En el presente
trabajo se ofrecen estimaciones para los afnos
1976, 1981 y 1985. La eleccidn de estos anos, y
no otros, ha venido, de un lado, obligada por el
objetivo de dotar de continuidad a la primera in-
vestigacion y, de otro, condicionada por las limi-
taciones de la informacion disponible. Concreta-
mente, hubiera sido preferible presentar aqui
estimaciones referidas a 1986, en lugar de a 1985,
lo que habria mantenido la cadencia de revisar la
situacion cada cinco afios desde 1976, pero se
disponia entonces de poca informacion para Es-
pana relativa a ese periodo y, fundamentalmente,
no se dispone de dicha informacion para los pai-
ses de la Comunidad. En cualquier caso, la es-
tructura del gasto por funciones no cambia de
forma brusca de un afno a otro en paises tan
poco sujetos a variaciones en su organizacion
politico-administrativa, razon por la cual esta su-
puesta limitacion en el periodo al que van referidas
las ultimas informaciones es solo aparente, y no
introduce mayores distorsiones en el analisis que

aqui se hace.
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3. Paises seleccionados como norma

Como ya se ha indicado, no parece existir una
«norma» sobre niveles y estructura del gasto pu-
blico que pueda considerarse optima. A pesar de
todo, una posible orientacion sobre la situacion
relativa del gasto en un pais concreto, en este
caso Espana, puede deducirse de su comparacion
con los paises que se consideran una referencia
aceptable. ;Cudles son estos paises en nuestro
caso concreto? En principio, podrian mencionarse
los de la CEE, Estados Unidos y Japén, paises
todos con economia de mercado y elevado nivel
de desarrollo; pero limitaciones estadisticas obli-
garon a excluir del estudio a los llamados «pe-
quenos paises» de la CEE, y la inexistencia de
informacion estadistica homogénea —e incluso
alguna especificidad en su organizacion institu-
cional— aconsejaron no incluir a Estados Unidos
y Japon. En definitiva, ademas de con la de Es-
pana, se ha trabajado con la clasificacion funcional
del gasto de las administraciones publicas de Ale-
mania, Francia, Italia y el Reino Unido.

4. Fuentes de informacion y
metodologia

Para el caso concreto de nuestro pais, la infor-
macion necesaria para la elaboracion de una cla-
sificacion funcional del gasto de las administra-
ciones publicas se ha obtenido de la Contabilidad
Nacional de Espana y de las Cuentas de las Ad-
ministraciones Fublicas que publica la Interven-
cion General del Estado. La referencia a distintos
periodos ha obligado, sin embargo, a efectuar
una larga tarea de homogeneizacion de las series
de la Contabilidad base 1970 y de la Contabilidad
base 1980, de adaptacion de las distintas clasifi-
caciones funcionales del gasto publico y de ajus-
tes derivados de la heterogeneidad en los criterios
de clasificacion que se han tenido en las cuentas
oficiales o de errores observados. Sin embargo,
para el caso concreto de los gastos efectuados
por las comunidades autonomas, ha habido que
efectuar estimaciones sobre hipotesis fundamen-
tadas en la contabilidad nacional. En el caso del
gasto de las corporaciones locales, ha sido nece-
sario también recurrir a estimaciones y a trabajos
no publicados de la Direccion General de Coor-
dinacion de las Haciendas Territoriales. Para la
seguridad social existia informacion suficiente,
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pero ha sido necesario proceder a su homoge-
neizacion y ajuste.

Por lo que respecta a los grandes paises de las
Comunidades Europeas, la informacion basica
utilizada ha procedido de la contabilidad nacional
de tales paises, obteniéndose de este modo la
estructura funcional correspondiente y proyec-
tandose estos datos sobre las macro-magnitudes
mas significativas de la contabilidad nacional.

Es evidente que la heterogeneidad y escasez
de la informacion disponible limita sensiblemente
la validez de alguna de las conclusiones que se
alcanzan, pero el trabajo realizado permite, incluso
con las limitaciones sefaladas, un conocimiento
del gasto publico por funciones homogéneas del
que hasta ahora no se ha dispuesto para Espana
y los grandes paises de las Comunidades Euro-
peas.
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GASTOS PUBLICOS EN ESPANA Y EN LOS GRANDES PAISES DE LA CEE

CUADRO N.° 1

(Por habitante y en unidades de poder de compra)

FUNCIONES

1976

1981

1985

Grandes

Grandes

Grandes

Espafia paises Espana paises Espana paises

CEE CEE CEE
1. Servicios generales Admoén. publica 109,09 219,06 231,73 402,31 372,24 586,02
2. Defensa nacional 63,95 163,06 123,59 324,06 181,89 471,28
3. Ensenanza ... 86,52 262,07 196,97 521,37 335 71 749,95
4. Sanidad ....... ... ’ 142,95 269,23 289,66 556,42 406,08 801,17
5. S. social y obras souales ........ . 338,57 810,84 930,78 1.636,12 1.357,82 2.477.80
6. Vivienda y desarrollo colectivo ............... 41,38 108,86 84,97 214,12 169,20 293,52
7. Gastos otros servicios colectivos y soc. 11,29 25,98 46,35 53,29 84,60 76,84
8. Servicios economicos ....... 116.62 248,18 293,52 434,48 604,89 648,01
8.1. Combustible y energia ... .. 752 14,34 15,45 3513 33,84 47,13
8.2. Agricultura .. . 33,86 41,66 77.24 40,81 105,75 58,40
8.3. Mineria e mdustrla .................. . 11,29 8,96 46,35 23,04 114,21 43,03
8.4. Transporte y comunicaciones .... 52,67 126,33 127,45 213,16 253,80 309,92
B, OBS coimewns g ottt 11,29 56,89 27,04 124,34 97,29 189,54
9. Gastos diversos no clasificados . .. 41,38 107,07 88,83 331,26 363,78 542,99
TOTAL ...omens 951,76 221435 2.286,40 4.473,42 3.866,19 6.647.58

IV. GASTO PUBLICO EN ESPANA Y
EN LOS GRANDES PAISES DE
LAS COMUNIDADES EUROPEAS:
ASPECTOS COMPARADOS

Un primer nivel, en lo que concierne a las com-
paraciones internacionales del gasto publico, lo
representa —como anteriormente se ha indi-
cado— la mera comparacion de los niveles de
gasto publico entre los diferentes paises. Dos pro-
blemas se presentan a este respecto: en primer
término, la eleccion de las unidades en que se
expresara el gasto publico, al objeto de permitir
comparaciones entre magnitudes homogéneas;
en segundo lugar, la necesidad de referir el gasto
publico a alguna otra variable que permita expre-
sar la dimension relativa de cada pais. Sia ello se
anade la necesidad de expresar el gasto publico
en téerminos que permitan comprobar la naturaleza
de su contenido, queda delimitado el campo de
problemas que este tipo de comparaciones plan-
tea.

Por lo que respecta a las unidades en que habra
de expresarse el gasto publico, ya se ha expuesto
anteriormente que en este trabajo se utilizara el
criterio de paridad de poder de compra, por en-

tender que tales paridades expresan mejor que
cualquier otra solucion alternativa la auténtica
capacidad de las magnitudes econdmicas de cada
pais.

En cuanto al indice que permita relacionar el
gasto publico con la dimension de cada pais,
parece evidente que éste ha de ser el numero de
habitantes, expresandose consecuentemente el
gasto publico en unidades de poder de compra
por habitante y afio, pues de ese modo puede
conocerse con mayor precision cual es la cantidad
de gasto publico que, al menos en un plano ideal,
corresponderia a cada ciudadano en los paises
de referencia.

Finalmente, interesa describir tambien el objeto
que pretende alcanzar cada unidad de gasto pu-
blico desde el punto de vista de las necesidades
cuya cobertura demandan los ciudadanos. Para
ello, el gasto publico se clasificara desde un punto
de vista funcional, utilizando a tales efectos los
criterios que anteriormente se han expuesto.
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1. Gastos publicos y niveles de
cobertura

En el cuadro n.” 1 se exponen los gastos publi-
cos en Espana y en los grandes paises de las
Comunidades Europeas clasificados funcional-
mente y expresados en unidades de poder de
compra por habitante y afio de referencia. Como
puede comprobarse, el gasto publico total en Es-
pana por habitante y ano represento 951,76 uni-
dades de poder de compra en 1976, 2.286,4 uni-
dades de poder de compra por habitante en 1981
y 3.866,2 unidades de poder de compra por habi-
tante en 1985. Frente a tales cifras, el gasto publico
representd en el conjunto de los grandes paises
de la Comunidad un valor de 2.214,4 unidades de
poder de compra por habitante en 1976, 4.473,4
unidades en 1981 y 6.647,6 unidades en 1985.

La conclusion que puede obtenerse de la simple
comparacion de estas cifras se deduce del cuadro
numero 2. El grado de cobertura de las necesida-
des publicas en Espafia respecto al conjunto de
los grandes paises de la Comunidad —en el limi-
tado sentido en el que hay que entender lo que
en el contexto de este trabajo denominamos
«grado de cobertura de las necesidades publi-
cas»— fue, en consecuencia, del 43 por 100 en

1976, del 51,5 por 100 en 1981 y del 58,2 por 100
en 1985. Porcentajes todos ellos que, sin necesi-
dad de mayores comentarios, sefalan un bajo
nivel de gasto publico por habitante en nuestro
pais respecto al conjunto de los grandes paises
integrantes de las Comunidades Europeas.

Tanto en el cuadro n.® 1 como en el cuadro
numero 2 se desglosan los gastos publicos totales
en sus distintas funciones, y ello permite com-
probar, ademas, cémo la cuantia absoluta de los
gastos y el grado de cobertura son bien distintos
de una funcion a otra. Asi, por ejemplo, mientras
que el gasto publico en mineria e industria es
comparativamente mas elevado en Espana que
en otros paises de la Comunidad, los gastos de
ensefianza, defensa, sanidad y seguridad social,
y obras sociales suelen situarse apreciablemente
por debajo de los valores medios del grado de
cobertura para cada ano considerado.

2. Limitaciones de este analisis

Como ya se ha indicado anteriormente, las con-
clusiones que pueden obtenerse de los datos con-
tenidos en los cuadros n.” 1 y 2 estan inevita-
blemente limitadas por el hecho de que la

FUNCIONES

CUADRO N.” 2

1976

COBERTURA DE LAS NECESIDADES PUBLICAS EN ESPANA RESPECTO A LA CEE
(En porcentajes e indices base 100)
e e S N S e T e e R

Grado Indice Grado indice Grado Indice
cobertura Total = 100 cobertura Total = 100 cobertura Total = 100

1. Servicios generales Admaén, publica 498 1159 57,6 1127 63,5 109,2
2. Defensa nacional .. 392 9.2 381 746 38,6 66,4
3. Ensefanza 330 76,8 37.8 73,9 43,4 74,7
4. Sanidad s s 53t 123,5 52.1 101,9 50,7 87,1
5. S. social y obras sociales ........... 418 97.1 56,9 118,82 54,8 94,2
6. Vivienda y desarrollo colectivo ... ........ 38,0 88,4 39,7 776 57.6 991
7. Gastos otros servicios colectivos y soc. 434 1011 87,0 170,2 110,1 189,3
8. Servicios economicos .......... 470 109,3 67,6 132,2 93,3 160,5
8.1. Combustible y energia 525 1221 46,6 912 718 1235
82. Agricultura ... ... 813 1891 1893 3703 181,1 3114
8.3. Mineria e industria ............. . 126,0 2931 2011 393,5 265,4 4564
8.4. Transporte y comunicaciones .......... M7 97,0 59,8 1170 81,9 140,8
B5: GBS .o won g 19,8 46,2 217 425 1.3 883

9. Gastos diversos no clasificados . 38,6 89,9 26,8 525 67,0 115,2
TOTAL 430 100,0 51,1 100,0 58,2 100,0
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comparacion solo ha tenido en cuenta la magnitud
del gasto publico en relacion con el numero de
habitantes de cada pais, pero no, en absoluto,
otras caracteristicas de gran interés a la hora de
comparar los niveles de gasto publico, tales como
la cuantia de la produccion total en cada pais, asi
como otro conjunto de factores demogréaficos,
econémicos o geograficos que pueden influir no-
tablemente en la configuracién de la variable ob-
jeto de estudio, es decir, del gasto publico. Por
ello, la conclusion, por ejemplo, de que el grado
de cobertura de las necesidades publicas en Es-
pana, respecto a los grandes paises de la Comu-
nidad, se situa en el 58,2 por 100 para 1985 es
cuantitativamente cierta, pero econdmicamente
de escasa significacion, pues las circunstancias
espanolas en cuanto a capacidad economica, es-
pacio geografico y demografia son bien distintas
de las que concurren en los paises de la Comu-
nidad respecto a los que se establece la compa-
racion.

Por ello, resulta necesario, para fundamentar
mas ampliamente la comparacién —sin olvidar,
en ningun caso, las limitaciones metodolégicas
de este tipo de analisis—, determinar algun criterio
o norma de comportamiento comunitario en ma-
teria de gasto en el que tales factores puedan
tener, o jugar, un cierto papel. Esta es, precisa-
mente, la tarea que se abordara en el siguiente
apartado de este trabajo.

V. LA MODELIZACION DEL GASTO:
LA «<NORMA COMUNITARIA»

Como ya se ha venido exponiendo, la obtencion
de un indicador del grado de cobertura de las
necesidades publicas en Espafa —en el sentido
limitado en el que han de utilizarse estos indica-
dores— obliga a definir el baremo de medicion
que, en el caso concreto de este trabajo, se ob-
tendra a partir de lo que cabria denominar «norma
comunitaria de gasto».

Se trata, en definitiva, de ligar el valor del gasto
publico por habitante y en unidades de poder de
compra para las distintas funciones de gasto con
variables relevantes explicativas de su nivel. A
estos efectos, no cabe duda de que la variable
inmediata mas significativa sera, en la mayor parte
de las ocasiones, la cuantia de la renta por habi-
tante. Sin embargo, no por ello habran de dejar
de considerarse posibles variables explicativas

GRAFICO 7
COBERTURA
DE VIVIENDA

(Porcentajes)
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para las distintas funciones de gasto. A titulo de
ejemplo, el porcentaje de poblacion en edad es-
colar puede ser relevante para explicar el gasto
publico en educacion.

Los resultados de la estimacion de estas fun-
ciones de gasto para los grandes paises comuni-
tarios se utilizan para definir lo que denominare-
mos en el presente trabajo norma comunitaria.
Esta pretende cuantificar el valor que adoptaria
el gasto publico por habitante en el conjunto de
los paises comunitarios considerados —Francia,
ltalia, Alemania y Reino Unido— si su nivel de
renta y el nivel de las demas variables relevantes
explicativas de cada funcion de gasto coincidiesen
con los valores que tales variables tienen en Es-
pana. A partir de la norma comunitaria asi defi-
nida, el grado de cobertura se obtiene calculando
el porcentaje que representa el valor efectivamente
observado del gasto publico para cada funcion
en Espana en relacion al valor obtenido de la
norma comunitaria estimada, una vez que sobre
la misma se aplican los valores esparioles de las

variables explicativas.
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CUADRO N.7 3

ESTIMACION SURE DE LAS ECUACIONES DE GASTO
P ————— T D e e R i S

Servicios generales Defensa Ensenanza Sanidad Segunidad social

Constante ... —00275 (—206) —01043 (—356) —06233 (—411) —00963 (=375 04165 (—472)
Renta per capita ... 0,0442 (30.86) 0,0340 (10,84) 0,0692 (16,53) 00615 (22,07 0,1916 (19.95)
% poblacion menor

de 15 aflos . ... - - — - 0,0229 {4,05) o — e =
Tasade paro ...... — — - - - — - — — —
Dummy Alemania . 0,0467 (4,13) 0,0575 (2.33) - — 0,0927 (3,86) 04714 (5,56)
Dummy Francia ... - — 0,1248 (4,86) - — 0,1328 (5.78) 0,5626 (6,53)
Dummy R. Unido. .. = — 02462 (11,99 - = = — == =
Dummy Espana ... — - — - —0,1816  (—7,22) — - — —
R ajustado ........ 0,9832 — 0,9088 — 0,9636 — 0,9693 - 0,9664 =
% error de la esti-

Macion ... 5,89 19,25 997 894 10.20

Vivienda Oiros servicios Servicios economicos Gastos diversos

Constante ............... —0,4781 (—6,58) —0,0440 (—3.30) 0,1649 (3.53) —0,0110 (—0,18)
Renta percapita.......... 0,0303 (10.67) 0,0065 (4,58) 0,0341 (5,65) 0,0523 (8,13)
% poblacion menor de 15

afos ......oooeeiennns 0,0155 (6,23) - — — — -
Tasa de paro ....... - — — - — 0,0420 (4.54) = —
Dummy Alemania ....... — = 0,0531 (4.42) —0,1636 (—3,89) —0,2616 (—4,56)
Dummy Francia ........ 0,168 (6,39) 0,0786 (6,74) —0,2625 (—7.11) —0,2933 (—5.31)
Dummy Reino Unido 0,1819 (11.01) = - —0,2547 (—8,75) — —
Dummy Espana . — - 0,0456 (9,09) —0,1850 (—4,72) —0,1332 (—3,00)
R’ ajustado ............. 0,8027 — 0,7165 - 0,8522 - 08116 -
Y% error de la estimacion.. 2100 4367 19,41 3403

1. Ecuaciones explicativas del gasto

publico por funciones

Para cada uno de los paises que este estudio
contempla se dispone de tres observaciones sobre
el gasto publico por funciones, relativas a los anos
1976, 1981 y 1985. Dada esta informacion, de
tipo «panel de datos», resulta aconsejable estimar
el conocido como modelo de «efectos fijos».

Este tipo de modelo presupone la igualdad para
cada funcion de las propensiones al gasto con
respecto a las variables relevantes incluidas en el
modelo, salvo el término independiente (o cons-
tante) de la ecuacion, que se permite que varie
entre los distintos paises. Asi, siendo «Y.» el gasto
publico en la funcion de gasto «j» del pais «i» en
el periodo «t», y «X» la lista de variables explica-
tivas, excluido el término constante, se supone
que se satisface:

Yo =yt X B+ ey (3]

en donde «e» €5 un schock aleatorio que satisface
los requisitos usuales.

Alternativamente, esta ecuacion de gasto [5]
puede también expresarse a partir de:

Yo=nu+Xu B+ 26D + ey 6]
171

en donde «D» es una variable ficticia que adopta
valor unitario para las observaciones del pais «i»,
y cero en los demas casos.

By = nu|+ 8,

Dado que se dispone de un total de nueve fun-
ciones de gasto (servicios generales, defensa na-
cional, ensefianza, sanidad, seguridad social y
obras sociales, vivienda y desarrollo colectivo,
otros servicios colectivos y sociales, servicios eco-
némicos, y gastos diversos no clasificados), «»
de la ecuacion [6] adopta valores 1 hasta 9, y el
conjunto de las nueve ecuaciones, con objeto de
aumentar la eficiencia, puede ser estimado por
un metodo que tenga en cuenta la covarianza no
nula entre las perturbaciones aleatorias de las
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CUADRO N’ 4

TEST DE DIFERENCIA DE MEDIAS POR FUNCIONES DE GASTO

0’”5"‘?"3 0"’9”?“‘5 Diferencia Error estandar T

; ecig C:;f?%if}; Aia ecf:;(:efi')ﬁr:%e;r:na de ordenadas de la drferencia Estpoitcos

1. Servicios generales ................... —0,027455 —0,015769 —0,011686 0,002832 —4,1259
2. Defensa nacional —0,104323 0,002811 —0,107133 0,012090 —8,8611
3. Ensenanza —0,804868 —0,623297 —0,181572 0,025150 —7.,2196
4, Sanidad ... —0,096264 —0,039898 —0,056366 0,009289 —6,0678
5. Seguridad social y obras scciales . .. —0,416458 —0,157955 —0,258503 0,034029 —7,5964
6. Vivienda y desarrollo colectivo ... —0,478052 —0,403385 —0,074666 0,006862 -10,8813
7. Otros servicios colectivos y sociales .. 0,001559 —0,011117 0,012676 0,006709 1,8893
8. Servicios econdmicos .......... —0,020110 —0,005324 —0,014785 0,037224 —0,3972
9. Gastos diversos no clasificados . .. . —0,144275 —0,149764 0,005489 0,043746 0,1255

distintas ecuaciones especificadas. Este es el mé-
todo conocido con las siglas SURE.

Debido al escaso numero de observaciones dis-
ponibles en este estudio para estimar las distin-
tas ecuaciones de gasto, cuando ciertas variables
ficticias de la ecuacion tipo [6] no eran estadisti-
camente significativas (nivel 5 por 100), se ha
procedido a suprimirlas. No obstante, puede de-
mostrarse con facilidad que si la variable esta
afectada a nivel poblacional por un coeficiente
distinto de cero, su eliminacion errénea, en ge-
neral, produce sesgo en la estimacion de la tota-
lidad de coeficientes poblacionales.

Por dltimo, el pais de referencia que en este
estudio se ha considerado es Italia. Es decir, «u»
representa el término independiente de la ecua-
cion explicativa de la funcion de gasto «» de ltalia.
Los coeficientes que afectan a las variables ficti-
cias representan la diferencia entre el término
independiente de Italia y el término independiente
del pais considerado.

El cuadro n.” 3 recoge los resultados de la es-
timacion de las nueve funciones del gasto.

Estas nueve ecuaciones de gasto sirven para
caracterizar lo que venimos denominando norma
comunitaria de gasto publico. No proceden, ob-
viamente, de ningun modelo tedrico sobre la de-
manda de gasto publico, sino que unicamente
permiten sistematizar ciertas regularidades em-
piricas detectadas. Empero, a pesar del caracter
empirico que ha presidido necesariamente su es-
pecificacion, en ésta se han seguido ciertas reglas
que podrian resumirse del siguiente modo:;

a) En todas las ecuaciones se ha mantenido
la renta por habitante como variable explicativa.
Es, en definitiva, |la renta por habitante una mag-
nitud expresiva de la capacidad de pago y, por
tanto, del gasto publico por habitante que el con-
tribuyente medio puede financiar.

b) Después de incluir la renta por habitante,
se ha tratado de determinar si otras variables re-
sultaban estadisticamente significativas para ex-
plicar ciertas funciones de gasto. Un ejemplo claro
es el porcentaje de poblacion en edad escolar en
caso del gasto publico en educacion. Es posible,
no obstante, que aparezca como significativa una
variable carente de justificacion econdémica. En
tal supuesto, se ha optado por atribuir tal resultado
al puro error muestral, de suerte que tal variable
no ha sido incluida en la correspondiente ecua-
cion utilizada para definir la norma comunitaria
de gasto.

¢) lgual criterio se ha seguido cuando el signo
de una variable era contrario al esperado. En de-
finitiva, la norma comunitaria de gasto probable-
mente obedezca a un complejo mecanismo que
puede visualizarse como estocastico. Una reali-
zacion de tal mecanismo es la muestra a la que
se tiene acceso. En tal contexto, todo proceso de
prueba y error puede comportar acusados pro-
blemas de agotamiento de los datos y de corre-
lacion espuria. De aqui se sigue que la aparente
significatividad de ciertas variables no justificables
carezca de contenido informativo a efectos de
caracterizar al proceso subyacente de generacion
de datos o norma comunitaria.

Para concluir, cabe destacar que, con objeto
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CUADRO N 5

TEST DE DIFERENCIA DE MEDIAS
PARA EL GASTO TOTAL

Gasto publico
total

Ordenada en el origen de la ecuacion

explicativa del gasto en Espafa ... —2,090244
Ordenada en el origen de la ecuacion

explicativa de la norma comunitaria

degasto ... —1,403698
Diferencias de ordenadas en el origen. —0,686546
Error estandar de la diferencia ... 0,084478

Estadistico «T» .........ooocoovvveieee ... —8,126910

2. Definicién de la «norma comunitaria
de gasto»

Para la obtencion de la norma comunitaria de
gasto publico se ha definido una ecuacion de
gasto por habitante en la media de paises de la
Comunidad analizados (Italia, Alemania, Francia
y Reino Unido), excluido Espana. Considerando
que «up para « = 1 hasta 4» refleja el término
constante de las ecuaciones de gasto de ltalia,
Alemania, Francia y Reino Unido, la ecuacion
media o0 norma de gasto para la funcion «» se ha
definido a partir de:

Y, (norma) = @, + X, B, 8]
siendo

de verificar la sensibilidad de los resultados a la
inclusion o exclusion de variables, las nueve ecua-
ciones comentadas fueron también estimadas con-
siderando solo la renta como variable explicativa.
Si bien no parece necesario reproducir los resul-
tados obtenidos, tal como mas adelante se indica,
las tasas de cobertura estimadas, asi como los
coeficientes «B» resultaron, en general, poco sen-
sibles a la inclusion o exclusién de variables.

1
B= T(ﬁ‘! + pg -+ M3y + p-‘h) [9|

Es decir, dado que para la funcion «j» las ecua-
ciones de gasto entre los distintos paises se su-
pone que difieren so6lo por el término constante,
la ecuacion norma, o media, sera la obtenida pro-
mediando los términos constantes u ordenadas
en €l origen de los paises considerados.

A este respecto, la primera columna del cuadro
niumero 4 ofrece el valor estimado de «usy» (la
ordenada en el origen de Espafna), mientras que
la segunda recoge el valor de «u» (es decir, de la
media comunitaria). La diferencia de ordenadas
que detalla la columna tercera es un reflejo de
los desplazamientos que experimenta la corres-

Ccu

ADRO N° 6

GASTOS PUBLICOS EN ESPANA Y SEGUN LA «<NORMA COMUNITARIA»
(Por habitante y en unidades de poder de compra)
R R e e R e

1976 1981 1985
FUNCIONES

- “Ni N “Norma

Esparia coma?nrf';‘r;aria " Espafe mmcirr:;iia“ Espana cnrrf:ﬁwiraifa"
1. Servicios generales Admon. pablica ... 109.1 835 2317 212.3 3722 3327
2. Defensa nacional 64.0 126.8 123,6 220,2 181.9 3120
3. Ensefianza 86,5 2485 1970 4272 3257 5475
s SAMAAD ..ot et v, 143.0 184.2 289.7 353.0 4061 518.9
5. S. social y obras sociales .. ........ 338,6 540.5 930,8 1.066,7 1.357.8 15837
6. Vivienda y desarrollo colectivo ............... M4 124,7 85,0 200,2 169,2 237,0
7. Gastos otros servicios colectivos y soc. 1.3 12,7 46,3 30,7 84,6 484
8. Servicios economicos ............ N 116,6 148.3 2935 393,2 6049 590,3
9. Gastos diversos no clasificados .......... 414 408 888 184,3 363,8 3254
TOTAL ~.ocomie . iismsumsmnmssien e s : 951.8 1.510,0 2.286,4 3.087,9 3.866,2 44957




CUADRO N-° 7

COBERTURA DE LAS NECESIDADES PUBLICAS EN ESPANA RESPECTO A LA .NORMA COMUNITARIA»
(En porcentajes)
T e e S A e e e e, e )
1976 1981 1985
FUNGIOMES Grado Indice Grado Ingice Grado Indice
cobertura Total = 100 cobertura Total = 100 cobertura Totai = 100

1. Servicios generales Admon. piblica 130,7 2073 109,2 147 .4 111,9 130,1
2. Defensa nacional 50,4 80,0 56,1 75,8 58,3 67.8
3. Ensenanza ... 348 55,2 46,1 62.3 59,5 69,2
4. Sanidad ... s 776 1231 821 110,8 78,3 51,0
5. S. social y obras sociales ... .. 62,6 994 87,3 1178 85,7 99,7
6. Vivienda y desarrollo colectivo ... ... 33,2 52,6 424 57,3 71.4 83,0
. 7. Gastos otros servicios colectivos y soc. 889 1410 151,0 203,9 174,8 203,3
8. Servicios economicos . ... ... 78,6 1248 747 1008 102,5 119,2
9. Gastos diversos no clasificados . 101,4 1609 482 651 1118 130,0
TOIAL .o amiis o i : 63,0 100,0 74,0 100,0 86,0 100,0

pondiente funcion de gasto al pasar de la media
comunitaria a Espana. Dado que se opera con
una estimacion de los correspondientes parame-
tros poblacionales y que el estimador puede con-
ceptuarse como una variable aleatoria, la dife-
rencia de ordenadas se estima con un error
standard que puede utilizarse para efectuar con-
trastes de significatividad estadistica.

Salvo servicios economicos y gastos diversos
no clasificados, cuya diferencia de medias no es
estadisticamente significativa, en los demas casos
el componente del gasto no ligado a la renta (y
demas variables explicativas) es, en el caso de
Espania, distinto que en la media de paises co-
munitarios. Adicionalmente, en general, el signo
de esta diferencia —con las excepciones de «otros
servicios colectivos y sociales» y «gastos diversos
no clasificados»— es negativo.

Finalmente, el gasto total puede obtenerse con
facilidad agregando las distintas funciones de
gasto. El cuadro n.” 5 ofrece los resultados obte-
nidos. En concreto, la ordenada en el origen de
la ecuacion de gasto total en Espana es «—2,09»,
mientras que la ordenada en el origen de la ecua-
cion de gasto total, explicativa de la norma co-
munitaria, es de «—1,40». Tal diferencia es también
estadisticamente significativa a los niveles que
se consideran usualmente para efectuar los con-
trastes.

3. Grado de cobertura de las
necesidades publicas

Hablar de grado de cobertura puede resultar
equivoco, en la medida en que un grado de co-
bertura inferior al 100 por 100 no necesariamente
implica la deseabilidad de expandir tal funcion
de gasto para incrementar el bienestar social.
Aparte de las dificultades que plantea identificar
la cuantia de la provision de un bien o servicio
publico con el valor monetario del gasto dedicado
a tal objeto (a titulo ilustrativo, un pais puede
tener una sanidad publica muy cara y completa-
mente inoperante), la media o norma comunitaria
no tiene por qué representar un valor optimo o
deseable en la provision de servicios publicos,
aun en el supuesto de que los distintos paises
fuesen igualmente eficientes en la transformacion
de gasto publico monetario en output efectivo
del sector pubilico.

El grado de cobertura de las funciones de gasto
que seguidamente se presenta debe, pues, en-
tenderse como la simple comparacion entre el
valor del gasto publico en Espana y el valor que
tal variable adoptaria si la relacién de comporta-
miento se adecuase a la imperante en los paises
de la comunidad. No obstante, obtener conclu-
siones valorativas acerca de la conveniencia de
expandir o contraer ciertas funciones de gasto
exigiria posiblemente un tratamiento mas por-

menorizado del tema.
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Teniendo presentes estas consideraciones, de-
ben examinarse conjuntamente los cuadros nu-
meros 1 y 6. El primero de ellos presenta una
comparacion directa entre el gasto publico por
habitante en Espafa y en los demas paises co-
munitarios que este estudio contempla. Todas
las magnitudes estan expresadas en unidades de
poder de compra. Como es evidente, el gasto
publico por habitante en Espafa es mas bajo que
en los demas paises. No obstante, también su
nivel de renta es mas bajo, motivo por el que esta
comparacion directa no resulta demasiado ade-
cuada.

El cuadro n.” 6 compara el valor observado del
gasto publico por habitante en Espana en las
distintas funciones con el valor norma obtenido a
partir de la ecuacion [8] ya descrita. Asi, repitiendo
esta ecuacion, se tiene:

Y, (norma) g, + X, B (8]

Asignando a «X'y» los valores «observados» para
Espana, se obtienen los «alores norma» de las
distintas funciones de gasto publico. La suma de
gastos por funciones permite obtener el gasto
total.

Los resultados obtenidos en este estudio mues-
tran, en general, un elevado grado de similitud
con los alcanzados por Lagares (1975) utilizando
una metodologia similar, aunque con técnicas de
estimacion distintas. Al mismo tiempo, estos re-

sultados son bastante robustos con respecto a
especificaciones alternativas de las funciones de
gasto. En concreto, la consideracion exclusiva
de la renta por habitante como variable explicativa,
tal como antes ya se ha destacado, no altera de
forma sensible los porcentajes de cobertura esti-
mados.

Queda, sin embargo, pendiente una dificil e
interesante tarea: la homogeneizacion de las uni-
dades de gasto publico por habitante expresadas
en paridades de poder de compra a unidades de
gasto por habitante teniendo en cuenta la calidad
del output publico que el contribuyente percibe.
A titulo ilustrativo, una tasa de cobertura del 80
por 100 en sanidad resulta poco significativa si,
como antes ya se ha sefalado, el contribuyente,
ademas de financiar la sanidad publica, necesita
acudir a la sanidad privada para resolver sus pro-
blemas de salud.

VL. RESULTADOS DEL TRABAJO:
NIVELES COMPARADOS DE
GASTO PUBLICO

A lo largo de las paginas anteriores se ha des-
crito una metodologia y sus evidentes limitaciones,
se ha presentado una cuantificacion homogenea
del gasto publico por funciones para Espana y
para los paises mas importantes de las Comuni-

CUADRO N° 8

GRADOS DE COBERTURA RESPECTO A GRANDES PAISES Y A LA <NORMA COMUNITARIA»

(En porcentajes)
S s ) R " S S S U R

197686 1881 1985

FUNCIONES Respecto Respecto a Respecto Respecto a Bespecto Respecto a
e ‘i = “r : “norma

8PSt comﬁr:;;ifa" & phiros commia” & paites com:u)nifana"
1. Servicios generales Admon. publica . 498 130,7 57,6 109,2 635 1119
2. Defensa nacional .............. ... 39,2 50,4 38,1 56,1 38,6 58,3
8. ENSENANZE" - s e 33,0 34,8 378 46,1 434 59,5
4. Sanidad ......... T, T 531 776 521 821 50.7 78,3
5. S. social y obras sociales ................ 418 62,6 56,9 87,3 548 857
6. Vivienda y desarrollo colectivo ............... 38,0 332 39,7 424 57,6 71,4
7. Gastos otros servicios colectivos y soc. 434 889 87,0 1510 1101 1748
8. Servicios economicos . ... R R . 47.0 786 67.6 747 93,3 102,5
9. Gastos diversos no clasificados .............. 38,6 1014 26,8 482 67,0 1118
TOTAL e 430 63,0 511 74,0 5§82 86,0




CUADRO N7 9

COBERTURA DE LAS NECESIDADES PUBLICAS EN ESPANA
(En porcentajes. Norma comunitaria = 100)
T T T e e T s e e e A

FUNCIONES 1966 1970 1973 1976 1981 1985

Servicios generales S 62,78 46,62 57,43 130,65 109,17 111,80
Defensa nacional ......... 25,75 24,26 5223 50,43 56,11 58,29
Ensefianzay cultura . ............. 8.8 43,23 44 68 37,44 5348 68,85
Sanidad ... 65,20 44,08 2494 77,62 82,05 78,26
Seguridad social y O. S. 58,26 74,98 79,97 62,64 87.26 85,74
Vivienda y urbanismo .............. 46,56 34,21 68,04 83,17 42,45 71,40
Servicios economicos ............... 126,35 99,20 64,03 78,64 74,64 102,47

TOTAL. oo o o . cott 59,61 60,30 64,14 63,03 74,04 86,00

Fuente: Lagares (1975), «Las necesidades publicas en Espafna: Niveles de coberturan, y elaboracion propia.

dades Europeas, se han efectuado comparaciones
entre las cuantias absolutas de tales gastos por
habitante y afo y, finalmente, se ha efectuado
una modelizacion de las distintas funciones de
gasto para alcanzar un criterio, 0 norma comuni-
taria de gasto publico, que tome en consideracion
no solo los valores del gasto publico por habitante,
sino ademas la capacidad economica de cada
pais, sus circunstancias espaciales y sus mas re-
levantes magnitudes demograficas. Quedan ahora
por exponer los resultados alcanzados mediante
estas modelizaciones y las conclusiones que de
los mismos pueden obtenerse.

1. El criterio de la «<norma comunitaria»
y su validez relativa

Como ya se ha indicado, en el cuadro n.° 6 se
exponen los gastos publicos por funciones en
unidades de poder de compra por habitante y
ano en Espafa para 1976, 1981 y 1985. Estas
cifras son las efectivamente alcanzadas por el
gasto publico en nuestro pais para los referidos
ejercicios. Junto a ellas se exponen también las
cifras que, conforme a las ecuaciones descritas
en el epigrafe anterior, hubieran correspondido
al gasto publico en nuestro pais de haberse se-
guido la denominada norma comunitaria. Hay que
insistir, una vez mas, en que no tratamos de es-
tablecer ninguna prescripcion respecto al gasto
publico deseable, sino sélo exponer las cifras de
gasto publico que, conforme a la metodologia
descrita, expresan niveles de relativa homoge-
neidad respecto al comportamiento que han ve-

|

nido siguiendo los grandes paises de las Comu-
nidades Europeas.

A través del cuadro n.” 6 puede comprobarse
como en 1976, y de seguir Espafia la norma co-
munitaria, hubiese debido gastar nuestro pais
1.510 unidades de poder de compra por habitante;
en 1981, el gasto deberia haber sido de 3.087,9
unidades de poder de compra por habitante, y en
1985, de 4.495,7 unidades de poder de compra
por habitante. Como puede comprobarse en el
cuadro n.° 7, el grado de cobertura del gasto pu-
blico en Espana se situa, pues, en el 63 por 100
de la norma comunitaria para 1976, en el 74 por
100 para 1981 y en el 86 por 100 para 1985, niveles
de cobertura significativamente superiores a los
gue resultaron segun la comparacion simple de
los gastos efectivamente realizados en Espana y
en los grandes paises de las Comunidades Euro-
peas conforme a los datos de los cuadros nume-
ros1y2

Las diferencias en el grado de cobertura segun
cifras efectivas y norma comunitaria se exponen
en el cuadro n.° 8, y, a la vista del mismo, quizas
no resulte dificil concluir que el criterio norma
comunitaria proporciona valores mas ajustados
respecto a los niveles comparativos de gasto pu-
blico. La capacidad descriptiva de la norma co-
munitaria se revela como claramente superior a
la simple comparacion no ponderada, pues esta
ultima olvida factores que parecen influir directa-
mente en la demanda de servicios publicos, tales
como las variables que configuran la capacidad
economica de los paises de referencia, sus ca-
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racteristicas espaciales y sus especificas circuns-
tancias demograficas.

2. Evolucion de la cobertura del gasto
publico en Espana

En el cuadro n.” 9 se presentan de modo con-
junto los resultados de la investigacion de Lagares
(1975) y los alcanzados en este trabajo. Al objeto
de hacer homogéneas las comparaciones, se ha
prescindido de la rdbrica «gastos diversos no cla-
sificados» y la funcidn numero 7 —«gastos en
otros servicios colectivos y socialesy— se ha in-
tegrado con la numero 6 —«vivienda y desarrollo
colectivor— para constituir una Unica rubrica bajo
el titulo «vivienda y urbanismo». De este modo,
las nueve funciones de la investigacion actual se
reducen a siete, al objeto de presentar una pano-
ramica amplia de la evolucion del grado de co-
bertura del gasto publico en Espana entre 1966 y
1985.

Lo primero que se observa en el cuadro n.” 9
es la coherencia aparente de la evolucion del
grado de cobertura del gasto publico en Espana.
Esa evolucion permite comprobar cémo desde
un 59,6 por 100 en que se situaba el grado de
cobertura del gasto publico en Espafa en 1966,
se ha pasado a un 86 por 100 en 1985. Ello supone
un crecimiento de 1,42 puntos de porcentaje en
promedio al ano, y una tasa media acumulativa
anual del 1,95 por 100. En materia de gasto pu-
blico, Espana parece aproximarse con gran rapi-
dez a lo que constituye la norma comunitaria.

Sin embargo, en los datos que muestra el cua-
dro n.” 9 se destacan claramente dos etapas dife-
rentes en esa evolucion: durante la primera, que
transcurre entre 1966 y 1976, la evolucion del
grado de cobertura es creciente, pero relativa-
mente lenta, hasta el punto de que en la década
que discurre entre ambos ejercicios el nivel de
cobertura tan sélo aumenta en 3,42 puntos, lo
cual, en valores medios, implica un crecimiento
bastante inferior a medio punto al afo. A partir
de 1976 las cosas discurren de un modo bastante
diferente. En los nueve anos que van desde 1976
a 1985 el nivel de cobertura aumenta en casi 23
puntos, lo cual supone un crecimiento medio de
2,55 puntos al ano, y de un 3,51 por 100 en tasa
media acumulativa anual. El crecimiento del gasto
publico y la aproximacion de Espafa a la norma
comunitaria se acelera, pues, fuertemente en este
periodo. El grafico 1 muestra la referida evolucion
y permite comprobar una tendencia constante
de fuerte crecimiento en el gasto publico entre
1976 y 1985.

El segundo extremo que se deduce del analisis
del cuadro n.” 9 es también muy simple: en 1985
Espana presenta un comportamiento respecto al
gasto publico muy similar al de la norma comu-
nitaria. Bien cierto es que nuestro nivel de cober-
tura se situa todavia un 14 por 100 por debajo de
los niveles que le corresponderian segun la norma
comunitaria, pero ese 14 poer 100 no es una dis-
crepancia excesiva, aunque estadisticamente con-
tinve siendo significativa. Es posible que un ana-
lisis que tomase en consideracion el gasto publico
espanol en 1987 ¢ 1988 aproximara aun mas la
realidad de esta variable a la norma comunitaria,

CUADRO N.° 10

INDICE DE COBERTURA DE LAS NECESIDADES PUBLICAS EN ESPANA
(En porcentajes. Grade medio de cobertura = 100)
S S e e e BB i O P Vi i S i PG NG R

FUNCIONES 1966 1970 1973 1976 1981 1985

Servicios generales ............ 105,32 7731 89,54 207,28 14745 130,12
Defensa nacional ..,..... .. ... .. 43,20 40,23 8143 80,01 75,78 67,78
Ensefianza y cultura _........... 63,29 7169 69,66 59,40 71,76 80,06
Sanidad .............. ... 109,38 73,10 38,88 123,15 110,82 91,00
Seguridad socialy 0. 8. ... 97.74 124,34 124,68 99,38 117,86 99,70
Vivienda y urbanismo ... 7811 56,73 106,08 52,63 57,33 83.02
Servicios economicos ... ........ 21196 164,51 99,83 124,77 100,81 119,15

TOTAL .. i i ains 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Lagares (1975), «Las necesidades publicas en Espana: Niveles de coberturan, y elaboracion propia
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GRAFICO 8
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pues en estos ejercicios se esta produciendo el
fendmeno de un crecimiento del nivel del gasto
publico en Esparia respecto a su PIB, frente a un
descenso de esta relacion para los grandes paises
comunitarios.

En el cuadro n.” 10 se contiene un analisis del
grado de cobertura de las distintas funciones del
gasto publico en Espana respecto a la norma
comunitaria. Tomando como indice base 100 para
cada ano el valor del grado de cobertura del total
del gasto publico, se expresan en este cuadro los
indices de cobertura de las distintas funciones.

En 1966, el menor indice de cobertura respecto
al total 1o representaba la funcion de «defensa
nacional», con un 43,20. Los «servicios economi-
cos», por el contrario, alcanzaban un indice de
cobertura respecto al total del 211,96. El intervalo
de variacion entre los indices de cobertura de las
distintas funciones respecto al total era de 168,76,
lo cual pone de manifiesto las fuertes discrepan-

cias de las distintas funciones respecto al nivel
medio de cobertura.

En 1985, por el contrario, los extremos del in-
tervalo lo constituyen la funcion «defensa nacio-
nal» y la de «servicios generalesy, y el intervalo
entre las mismas se ha reducido a 62,34 puntos,
lo cual permite concluir que las discrepancias
respecto a la media de cobertura se han ido re-
duciendo gradualmente entre 1966 y 1985. El
gasto publico en Espafia no solo se aproxima, en
términos globales, a la norma comunitaria a pasos
muy rapidos, sino que ademas esta aproximacion
se produce también respecto a las distintas fun-
ciones a que atiende el gasto publico total.

La consideracion conjunta de los datos que
se exponen en los cuadros n.” 9 y 10 permite
comprobar [as carencias y excesos relativos en
la estructura funcional de nuestro gasto publico.
Es evidente gue las funciones de «defensay,
«ensefianza y culturar, wivienda y urbanismo», y
«sanidad» se encuentran claramente por debajo
de la media en cuanto a sus niveles de cobertura.
En alguna medida, ello puede expresar carencias
importantes en cuanto a la cobertura de este tipo
de necesidades publicas, y senalar, en conse-
cuencia, lineas de posible evolucion del gasto en
un futuro inmediato (4).

Por el contrario, las funciones «servicios gene-
rales» y «Servicios economicos» se encuentran
claramente por encima del nivel de cobertura me-
dio y, como puede comprobarse en el cuadro
numero 9, por encima también del nivel de co-
bertura deseable conforme a la norma comunita-
ria. Si se tiene en cuenta que la funcion «servicios
generales» recoge el gasto en o que podriamos
denominar la base burocréatica del sector publico,
es evidente que en nuestro pais el nivel de buro-
cracia parece encontrarse comparativamente muy
por encima de lo que recomendaria la norma
comunitaria. Algo similar ocurre con el gasto en
«Servicios economicos», que expresa, en buena
medida, el grado de intervencion de las autorida-
des sobre el mercado.

El gasto publico espariol parece, en consecuen-
cia, soportar un fuerte entramado burocratico y
dirigirse en exceso hacia las intervenciones en
el mercado, abandonando, por el contrario, fun-
ciones de tanta trascendencia como las de
«ensefanza y culturax», «vivienda y urbanismo» y
«sanidad», especialmente. En todo caso, resulta
necesario advertir de nuevo que el andlisis que
acaba de exponerse sefiala en que se gasta y
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cuanto se gasta, pero en ningun caso permite
valorar el como se gasta. Ni la distribucion ni la
cuantia del gasto permiten garantizar la calidad y
eficiencia de los servicios y, probablemente, un
analisis que descendiera hacia una valoracion com-
parativa de la calidad y eficiencia de estos servi-
cios confirmaria la heterogeneidad de muchos
de ellos respecto a los niveles de calidad y efi-
ciencia que son habituales en otros paises de las
Comunidades Europeas.

Los cuadros n.” 9y 10, asi como los graficos 2
al 8, permiten también analizar la evolucion del
grado de cobertura de las distintas funciones de
gasto en el periodo considerado. En los gréaficos
se ha tomado como referencia comun la evolucion
del grado de cobertura del gasto total, al objeto
de que pueda comprobarse como ha evolucio-
nado el nivel de cobertura de cada funcion aisla-
damente considerada y en relacion al grado de
cobertura del gasto publico en su conjunto.

VIl. NOTA FINAL

A lo largo de este trabajo, se ha analizado la
metodologia méas apropiada para comparar in-
ternacionalmente el nivel de gasto publico relativo
y se ha aplicado esta metodologia al caso de
Espana, alcanzandose la conclusion general de
que, a la altura de 1985, nuestro gasto publico
mantenia todavia discrepancias importantes res-
pecto a lo que hemos venido denominando norma
comunitaria, pero es evidente que estas discre-
pancias se habian reducido notablemente en los
ultimos anos. Asimismo, se han alcanzado con-
clusiones de interés respecto a las funciones del
gasto publico que, aparentemente al menos, se
encuentran mas desatendidas en Espana, y tam-
bién respecto a aquellas otras en que el nivel de
cobertura supera lo que sefalaria la norma co-
munitaria de comportamiento del gasto publico.

Sin embargo, estas conclusiones deberian uti-
lizarse con criterios puramente descriptivos, mas
que como prescripciones acerca de nuestro gasto
publico, pues pretender a través de la metodologia
indicada alcanzar criterios normativos acerca del
deseable comportamiento del gasto publico en
Espana excede con mucho las pretensiones de
este trabajo. Si a ello se anade la advertencia de
que la unidad homogénea de «poder de compra
empleado en gasto publico en cada pais» no ne-
cesariamente significa ademas una unidad ho-

mogeénea en calidad, ni tan siquiera en el conte-
nido del servicio a que se aplica, podra el lector
matizar adecuadamente las conclusiones expues-
tas sobre los niveles de cobertura del gasto pu-
blico en Espana.

NOTAS

(1) La responsabilidad del crecimiento del gasto en el origen del
déficit del sector publico en Espafa a partir de la crisis economica de
los setenta, gue hoy es un hecho admitido, no parecia tan clara incluso
en los primeros afos de la década de los ochenta. Un analisis relati-
vamente simple del comportamiento del sector publico (Lagares, 1982)
permite comprobar con facilidad que fueron —y contintan siendo—
los gastos los impulsores del déficit actual en Espana.

{2) Los fundamentos analiticos de una posible asignacion de bienes
sociales mediante instrumentos similares al mercado fueron expuestos
con tal generalidad por Paul A. Samuelson (1954). Descripciones mas
© menos pormenorizadas del denominado «algoritmo de pseudo-
mercado» y de sus limitaciones se encuentran en casi todos los ma-
nuales de Hacienda Publica.

(3) En estatarea ha colaborado con el grupo investigador Mariano
Gomez del Moral.

(4) Laevidente cortedad de los gastos de defensa de nuestro pais,
en relacion a la norma comunitaria, responde, en buena parte, al
hecho de que en Espana el grueso del personal encuadrado en las
fuerzas armadas procede de la conscripcion, y tiene, en consecuencia,
unas retribuciones minimas. En otros paises, los niveles de voluntariado
profesional son mucho mas elevados y, consecuentemente, para es-
tructuras equivalentes, el coste resulta comparativamente mas alto.
Resulta dificil cuantificar este mayor coste bajo condiciones de homo-
geneidad en el servicio, pero no cabe duda de que debe ser relativa-
mente elevado y de que, por consiguiente, debe distorsionar notable-
mente el grado de cobertura de la funcion «defensa nacional»,
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