Resumen

En este trabajo se analiza la dindmica del
gasto publico en Espana en el periodo 1995-
2012 desde una perspectiva comparada, sien-
do las dos referencias basicas la media de la
UE-25y los paises de la OCDE. A partir de ahi,
analizamos el gasto publico desde tres puntos
de vista, el de la eficiencia, el de la equidad y
el de la estabilidad macroeconémica. El anali-
sis muestra que Espafna mantiene un nivel de
gasto por debajo de la media y que esa brecha
se intensifica en algunas areas muy relevantes,
como la educativa. En cuanto a la eficiencia
relativa en la asignacion de los recursos, la evi-
dencia muestra disparidad segun areas. De las
funciones analizadas, sanidad es la que mues-
tra un mejor resultado y educacion el peor. La
efectividad del gasto publico en la redistribu-
ciéon de la renta es solamente moderada.
Finalmente, los problemas de déficit publico e
inestabilidad fiscal de Espana se encontrarian
mas en el lado de los ingresos (por la extrema
prociclicidad durante el boom inmobiliario,
pero también por el fraude fiscal y la insufi-
ciencia estructural), que en el del gasto.

Palabras clave: gasto publico, equidad,
eficiencia, finanzas publicas, OCDE. Unidn
Europea.

Abstract

This paper analyzes the dynamics of public
expenditure in Spain in the period 1995-2012
from a comparative perspective, with the two
key references being the average of the EU-25
and the OECD countries. Starting from there, we
analyze public spending from three perspectives:
efficiency, equity and macroeconomic stability.
The analysis shows that Spain’s level of
spending remains below the average and that
the gap is intensified in some very important
areas, such as education. In terms of relative
efficiency in the allocation of resources, the
evidence shows disparities according to
different areas. Among the functional areas
examined, health shows the better results and
education the worst. The effectiveness of
public spending in the redistribution of income
is only moderate. Finally, the problems of
deficit and fiscal instability originate more on
the revenue side (because of the extreme pro-
cyclicality during the housing boom, but also
due to tax fraud and structural inadequacies)
that on the expenditure side of the budget.

Key words: public expenditure, equity,
efficiency, public finances, OECD, European
Union.
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I. INTRODUCCION

A transicion a la democracia

en Espana trajo consigo pro-

fundos cambios en el nivel,
composicion y distribucion por
escalones de gobierno del gasto
publico. Entre ellos, destacan
tres. En primer lugar, su vigorosa
expansion, tanto en nivel absoluto
como en términos del Produc-
to Interior Bruto (PIB). Un aumento
inevitable para acercarse a la car-
tera de servicios y prestaciones de
los paises de nuestro entorno,
desde los estandares de servicios
y de proteccién social claramente
insuficientes que caracterizaron
las cuatro décadas previas de dic-
tadura. En segundo lugary vincu-
lado a lo anterior, un cambio en
la composicién. El gasto que mas
aumenta es el asociado al Esta-
do del bienestar (sanidad, edu-
cacion, pensiones, prestaciones
por desempleo), sin olvidar el
fortisimo esfuerzo inversor en in-
fraestructuras, tanto en perspec-
tiva histérica como comparada.
Finalmente, la descentralizacion fi-
nanciera. Con poco mas de trein-
ta anos de vida, las comunidades
autonomas (CC.AA.) se han con-
vertido en los agentes principales
de gasto publico directo, perma-
neciendo los programas de trans-
ferencia de rentas (pensiones y
prestaciones por desempleo) en
manos de la Administracién
Central. Espafa es hoy uno de

los paises del mundo que exhibe
una ma-yor descentralizacién del
gasto publico.

La atencion en este articulo se
concentrard en las Ultimas dos
décadas, de forma que el anélisis
estadistico arranca en 1995 (1).
Es verdad que los tres elementos
definitorios anteriores son particu-
larmente intensos en las dos
primeras décadas del periodo
democratico; con el matiz de la
descentralizacion del gasto sani-
tario y educativo en las llamadas
CC.AA. del articulo 143, que
completan los traspasos compe-
tenciales en el afno 2002. Por eso,
nuestro analisis no pondra el
acento tanto en la evolucién de
estos procesos como en la di-
mensién comparada y global,
que permita contextualizar y en-
cajar como piezas de un puzle el
resto de los articulos que forman
parte de este monografico. En
todo caso, existe otro vector di-
ndmico que va a ser importante
tener presente al observar e inter-
pretar los datos. La larga e intensa
expansion de la economia espa-
fiola entre 1995y 2007 concluye
con la crisis mas intensa y prolon-
gada en el Ultimo siglo, si obviamos
el choque que en lo econémico
supuso la guerra civil. La dinami-
ca de las ratios en términos de
PIB, del déficit y pasivos financie-
ros, y de la carga de la deuda son
solo comprensibles bajo esta luz.




SANTIAGO LAGO PENAS - JORGE MARTINEZ VAZQUEZ

El resto del articulo esta orga-
nizado como sigue. La segunda
seccion coteja lo ocurrido en
Espafa con la media de los paises
de la Unién Europea (UE-25) y de
la OCDE, tanto en lo que se refiere
al gasto total, como en las princi-
pales partidas en las que se puede
desagregar. Las secciones tres a
cinco, por su parte, analizan el im-
pacto del gasto publico en las
tres ramas de la economia publi-
ca formuladas por Musgrave
(1959): la eficiencia en la asigna-
cion de los recursos, la distribu-
cion de la renta y la estabilidad
macroecondémica. En concreto,
en la tercera examinamos la efi-
ciencia comparada del gasto en
relacion con los paises de nuestro
entorno, concentrandonos en los
servicios educativos y sanitarios y
los servicios generales. En la sec-
cion cuarta nos ocupamos de la
efectividad del gasto publico en
la distribucion mas equitativa
de la renta, mientras que en la
guinta repasamos el impacto
sobre la estabilidad macroeconé-
mica. El articulo concluye con
una seccion de sintesis.

Il. COMPARACION
INTERNACIONAL

1. Tendencias mas
destacadas en el gasto
publico espanol

1.1. Espana tiene un sector
publico relativamente mas
reducido

El gasto publico en Espafna ex-
presado como porcentaje del PIB
se ha mantenido por debajo de
los promedios para la OCDE y la
UE-25 durante el periodo 1995-
2011 (gréafico 1) (2). En una pri-
mera fase, que abarca los afnos
1995 a 2000, se produce una
caida, seguida por un marcada
inflexion al alza con el comienzo
de la «gran recesién» en 2008.

En concreto, el gasto publico en
Espafna cay6 desde el 44,5 por
100 del PIB en 1995 al 38,3 por 100
en 2007 y posteriormente aumen-
t6 hasta el 46,4 por 100 en 2011.
Una parte de este crecimiento,
aunque no la mayor, tiene que
ver con las medidas de estimulo
fiscal aplicadas en Espana. Segun
los datos del Fondo Monetario
Internacional recopilados por Uxo
et al. (2010), Espana habria sido
uno de los paises mas activos en
este frente. En el trienio 2008-
2010 las actuaciones de estimulo
fiscal acumuladas equivalieron a
4,1 por 100 del PIB espafiol, fren-
te a una media para los paises
gue componen el G-20 de
3,1 por 100. Solo Arabia Saudi,
Estados Unidos, Australia y China
se situarian por delante. En todo
caso, no hay que perder de vista
gue una parte sustancial de ese
estimulo se concret6 en el lado
de los ingresos. De hecho, en el
aho 2009, en el que se concen-
tran los estimulos (2,3 por 100
sobre el total de 4,1 por 100), las
medidas de gasto solo explican el

44 por 100 del total. En definiti-
va, sin ser despreciable, hay que
relativizar el impacto de las me-
didas discrecionales sobre el cre-
cimiento de la ratio de gasto
publico sobre el PIB en Espafa
(3). Volveremos sobre este punto
cuando nos refiramos a su papel
estabilizador.

La combinacién de la evolucién
del PIB con las politicas presupues-
tarias de los distintos gobiernos
durante el periodo ha llevado a un
acercamiento de Espafa a las ra-
tios medias de gasto publico
sobre el PIB en la UE y OCDE,
pero no una plena convergencia.
Mientras que entre 1995y 2007
Espafia permanecio, en prome-
dio, 4,5 puntos porcentuales por
debajo de la media en la UE, la
diferencia se redujo a 1,6 puntos
en los afios que siguieron a la
Gran Recesion. En este resultado
ha pesado mas el denominador,
la dindmica del PIB, que la del
gasto. Y dentro de este hay que
tener presente la parte que expli-
can los intereses de la deuda. En

GRAFICO 1
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particular y segun los datos de la
OCDE, el gasto publico aumen-
ta entre 1995y 2007 a una tasa
media anual del 6,1 por 100
(6,7 por 100 excluidos los intereses
de la deuda), que se reduce al
3,5 por 100 entre 2008 y 2012
(3,0 por 100 sin intereses). Por su
parte, el denominador de la ratio,
el PIB nominal, pasa de crecer a una
tasa anual media de 7,4 por 100 en
el primer periodo, a decrecer un
-0,5 por 100 anual entre 2008 y
2012. El bienio siguiente intensi-
fica el recorte en el gasto, hasta
llegar a tasas de variacion negati-
vas. Segun los datos del Ministerio
de Hacienda (MHAP, 2015) en
2013-2014 la tasa media anual
es del -1,6 por 100, que se redu-
ce hasta -4,6 por 100 cuando se
excluyen los intereses pagados.

El escenario anterior puede
complementarse con la Actuali-
Zzacion del Programa de Estabilidad
del reino de Espaha 2015-2018,
que ofrece los datos mas recien-
tes y las perspectivas a corto
plazo para el gasto. En 2014 la
ratio de gasto publico sobre el
PIB se sitda en el 43,5 por 100,
una vez excluidos los desembol-
sos ligados a la reestructuracion
bancaria, equivalente al 0,1 por
100. Pero la prevision es que la
ratio caiga de forma progresiva
hasta alcanzar el 38,4 por 100 en
2018. Ademas, esta reduccion se
explicaria en su mayor parte por
el crecimiento del denominador.
En concreto, de los 5,1 puntos
porcentuales de caida en el co-
ciente, las medidas normativas
explicarian 1,6 puntos. Esto es,
alrededor del 70 por 100 se de-
beria al crecimiento del PIB nomi-
nal y el restante 30 por 100 a las
medidas adicionales de ajuste del
gasto. Puesto que la reduccién
prevista del déficit publico en
2014-2018 equivale a 5,4 por
100 del PIB, el 94 por 100 del
ajuste gravitara sobre el gasto y
el 6 por 100 sobre los ingresos.

La desagregacién funcional,
econdémica e institucional de las
cifras proporciona los siguientes
resultados en perspectiva compa-
rada. De nuevo, la referencia bé-
sica sera la ratio gasto sobre PIB.

1.2. Espaha gasta relativamente
menos en servicios generales

El grafico 2 muestra las ten-
dencias de gasto en los servicios
publicos durante el periodo de
1995-2011 (4). La cifra es estruc-
turalmente inferior a los prome-
dios para la OCDE y la UE. Coin-
cidiendo con el perfil del total del
gasto publico, el destinado a ser-
vicios generales experimento en
Espafa una progresiva caida du-
rante el periodo 1995-2006, dis-
minuyendo del 7,6 por 100 en
1995 al 4,6 por 100 en 2006. A
partir de entonces, se produce
una moderada evolucion al alza
hasta llegar al 5,7 por 100 en
2011; reduccién que se explica,

en buena medida, por la evo-
lucion de la partida de pago por
intereses.

1.3. Se gasta menos en
defensa, pero mas en
sequridad interna

El gréfico 3 refleja un perfil de
los gastos de defensa levemente
a la baja. Durante los afos pos-
teriores a 1999, los datos para
Espafia muestran poca variacion
en el rango 1,03-1,12 por 100,
mientras que para la UE y la OCDE
en su conjunto parece haber un
patron descendente mas consis-
tente. El promedio de la OCDE es
estructuralmente mas alto que el
de Espafa, mientras que existe
una diferencia menos marcada
entre Espana y la UE. La tenden-
cia en el gasto en orden publico
y seguridad interna como por-
centaje del PIB se muestra en el
grafico 4. Con un gasto relativo
algo mas alto en Espafa, se pre-

GRAFICO 2

GASTOS EN SERVICIOS GENERALES COMO PORCENTAJE DEL PIB
EN ESPANA, LA OCDE Y LA UE, 1995-2011
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GRAFICO 3

GASTO PUBLICO EN DEFENSA COMO PORCENTAJE DEL PIB
EN ESPANA, LA OCDE Y LA UE, 1995-2011
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senta una evolucion relativamen-
te estable hasta mediados de los
anos 2000, seguida de un fuerte
aumento y un ascenso Menos mar-
cado en la OCDE y la UE. En parti-

cular, Espafa experiment6 un in-
cremento desde el 1,83 por 100 en
2006 al 2,27 por 100 en 2010
(+0,44 por 100), debido en buena
parte a la amenaza del terrorismo

GRAFICO 4
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Fuente: National Accounts at a Glance, 2014 (OCDE) y General Government Expenditure by Function,

yihadista. En el mismo periodo la
media de la UE aumentd 0,11 por
100y la de la OCDE 0,18 por 100.

1.4. En sanidad se ha pasado
a gastar aproximadamente
lo mismo, pero en
educacion gastamos
significativamente menos

El grafico 5 refleja los recursos
publicos destinados a sanidad.
Mientras que el gasto en la OCDE
y la UE exhiben una tendencia al
alza desde 2000, en el caso de
Espafa aparece estancado en un
nivel inferior, lo que implica cre-
cimientos del gasto similares a los
del PIB nominal. A partir de en-
tonces, el gasto como porcentaje
del PIB se incrementa sustancial-
mente, alcanzando el 6,8 por
100 en 2009, un poco por enci-
ma del promedio en la UE y lige-
ramente por debajo de la media
para los paises de la OCDE. La ex-
plicacién se encuentra en el incre-
mento del gasto sanitario que se
produce tras los traspasos com-
petenciales que se cierran en
2002, particularmente en el capi-
tulo de personal (Repullo, 2007),
y en el hecho de que los recortes
del gasto no comienzan hasta
2010 (Lago Pefas y Fernandez
Leiceaga, 2013), pero el PIB no-
minal cae ya en 2009.

En el caso de la educacién
(grafico 6), el gasto publico per-
manece por debajo de los regis-
tros para la UE y la OCDE durante
todo el periodo (-1,07 por 100
en media). Ademas y a diferencia
de las fluctuaciones en los pro-
medios de la EU y la OCDE, el
gasto como porcentaje de PIB
aparece estancado hasta 2007,
cuando se produce un fuerte in-
cremento del 4,37 por 100 al 5,07
por 100 en 2009, por la misma
causa que la apuntada para la sa-
nidad. En afos mas recientes, los
presupuestos en educaciéon se
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GRAFICO 5

GASTO PUBLICO EN SANIDAD COMO PORCENTAJE DEL PIB
EN ESPANA, LA OCDE Y LA UE, 1995-2011
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ajustan a la baja y ya se produce
una caida hasta el 4,82 por 100
en 2011 en Espana, imitando el
comportamiento similar de los
promedios en la UE y la OCDE.
De hecho, desde entonces el
gasto en educaciéon ha mengua-
do sustancialmente en términos
absolutos y algo menos como
porcentaje del PIB (5).

1.5. En proteccion social
también se ha situado por
debajo hasta la Gran
Recesion

Existe cierto paralelismo en las
diferencias entre Espafiayla UEy
OCDE en gasto por proteccién
social (grafico 7) y en gasto pu-
blico total. Los promedios de la
UE y la OCDE estan un 2,2 por
100 por encima de los valores
para Espana durante el intervalo
1995-2007 y un 0,6 por 100 para
los afnos 2008 y 2011. Aunque la
brecha ha disminuido con el paso
del tiempo, es la categoria fun-
cional donde el diferencial resulta

mayor. También es resenable el
fuerte crecimiento en esta cate-
goria de gasto en los afos de la
gran recesion, pasando del 13,05
por 100 en 2007 al 17,14 por 100

en 2011. Un salto que se explica
por la caida del PIB nominal,
como ocurre en general, pero
también por el fuerte incremento
en las prestaciones por desem-
pleo. De hecho, cuando se anali-
za el agregado en mayor detalle,
se observa que la causa principal
del diferencial negativo para
Espafa no se encuentra en las
prestaciones por desempleo, ni
en las pensiones de jubilaciény
viudez. La explicacién aparece en
el resto de politicas que la OCDE
incluye en esta categoria; entre
otras, la de familia, las politicas
activas del mercado de trabajo y
los programas de rentas de inte-
gracién y asistencia social.

1.6. En el gasto en asuntos
econdémicos, incluyendo
transporte, hemos estado
alineados

El gréfico 8 muestra la senda re-
corrida por el gasto en asuntos eco-
némicos como proporcion del PIB
durante el periodo 1995-2011 (6).

GRAFICO 6

GASTO PUBLICO EN EDUCACION COMO PORCENTAJE DEL PIB
EN ESPANA, LA OCDE Y LA UE, 1995-2011
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GRAFICO 7

DEL PIB, 1995-2011
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GRAFICO 8

GASTO PUBLICO EN ASUNTOS ECONOMICOS COMO PORCENTAJE
DEL PIB EN ESPANA, LA OCDE Y LA UE, 1995-2011
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Para el conjunto del periodo, la di-
ferencia entre Espafa y los prome-
dios de la UE y OCDE muestra una
brecha no significativa (0,005 por
100). Esta es la categoria funcio-

nal con la menor diferencia de
gasto como porcentaje del PIB.
Sin embargo, esta sujeta a cierta
variabilidad, con una aguda dis-
minucion durante 1995-1997, se-

guida por un estancamiento hasta
2005 y luego un movimiento al
alza desde 2006 al 2010 y otra
caida brusca en 2011.

El cuadro n.° 1 sintetiza toda
la informacién anterior utilizando
medias para el conjunto del pe-
riodo. Ademas de las categorias
analizadas aparecen tres con im-
portes globales reducidos: pro-
teccidbn ambiental; vivienda y ser-
vicios comunitarios; y cultura,
actividades recreativas y religion.
En los tres casos, el porcentaje de
PIB en Espafa se sitla por encima
de las medias de referencia.

2. {Qué paises muestran
una distribucion de gasto
publico similar
a Espana?

De forma complementaria,
realizamos un andlisis clUster
para determinar a qué paises del
entorno se parece mas Espafna en
su estructura de gasto publico.
Dados los cambios en las ratios
como consecuencia de la rece-
sidon econdmica, utilizamos valo-
res medios tanto para el sexenio
precrisis (2001-2006), como
para el sexenio mas reciente con
datos disponibles (2007-2012).
La atencién se centra en el por-
centaje de PIB referido a las cinco
funciones mas importantes cuan-
titativamente: servicios generales,
sanidad, educacién, proteccion
social y asuntos econémicos. Para
el conjunto de paises, suponen el
87 por 100 del gasto en ambos
periodos, con una desviacién ti-
pica pequefa, por debajo del
3 por 100 (7). Los dendrogramas
correspondientes aparecen en el
grafico 9. Los paises incluidos en
el analisis son los 24 miembros
europeos de la OCDE (8).

Los resultados para el sexenio
2001-2006 situan a Espafa muy
préxima a Eslovaquia y algo
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CUADRO N.° 1

GASTO PUBLICO TOTAL Y POR FUNCIONES EN PORCENTAJE DEL PIB. (PROMEDIOS PARA EL PERIODO 1995-2011)

o . . Actividades
Servicios Orden Proteccién Vivienda . L
Gasto P L Asuntos . recreativas, . Proteccién
total publicos Defensa publico y ccondmicos del medio y servicios Salud cultura Educacion social
generales sequridad ambiente comunitarios L
y religién
OCDE ..., 45,6 6,8 1,7 1,7 4,9 0,7 0,9 6,2 1,3 57 15,9
Espana e 41,2 5,6 1,1 1,9 5,0 0,9 1,0 5,6 1,4 4,5 14,0
Unién Europea ..... 45,1 6,7 1,5 1,8 5,0 0,7 0,3 5,8 1,2 55 15,9

Fuente: National Accounts at a Glance, 2014 (OCDE) y General Government Expenditure by Function, 2015 (Eurostat).

menos a la Republica Checa. Con
ambos formarfa uno de los cinco
grupos de paises identificados
con claridad en el dendrograma.
La agrupacién mas cercana a
esta triada estaria integrada por
Luxemburgo, Polonia, Paises Bajos,
Portugal, Noruega, Eslovenia y
Reino Unido. En el segundo sexe-
nio, Republica Checa y Eslovenia se
alejan de Espafa, que pasa a for-

mar su triada con dos de los paises
de esa agrupacion identificada
como afin en el primer periodo
(Polonia y Luxemburgo). El grupo
mas proximo pasa a estar ahora
algo mas cercano que antes y los
miembros coinciden (Paises Bajos,
Noruega, Reino Unido y Eslovenia;
solo queda fuera Portugal).
Espana se sitla, por tanto, clara-
mente lejos de los paises nérdicos

y centrales de la Unién Europea
(Austria, Finlandia, Francia, Ale-
mania, Dinamarca, Suecia); vy el
fuerte crecimiento del gasto en
el segundo sexenio no altera sus-
tancialmente su posicién relativa.
En todo caso, también se mantie-
ne muy alejada de los dos paises
con un menor nivel de gasto en
ambos periodos, de perfil econé-
mico opuesto: Suiza y Estonia.
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CUADRO N.° 2

CAMBIO EN LA ESTRUCTURA DEL GASTO POR FUNCIONES. CIFRAS EN PORCENTAJE

Peso gasto Peso gasto Variacién puntos  Variacion Gasto
2013 PIB* 2018 PIB porcentuales PIB real per capita
01 Servicios publicos generales........... 6,9 5,5 -1,3 7.1
02 Defensa ....ccoevveeeeiiicee . 0,9 0,8 -0,1 1,2
03 Orden publico y seguridad 2,0 1,7 -0,3 -1,7
04 Asuntos econdmicos...................... 4,0 3,7 -0,3 6,7
05 Proteccién del medio ambiente ..... 0,8 0,7 -0,1 -2,9
06 Vivienda y servicios comunitarios... 0,5 0,4 -0,1 -2,3
07 Salud ... 6,0 53 -0,8 0,6
08 Actividades recreativas, cultura
Y religion. ..o 1,0 -0,2 -0,7
09 Educacion .........coooveeieeieeee 3,7 -0,4 4,0
10 Proteccién social .. 15,7 -1,9 2,7
Gastototal ...l 38,4 -5,4 0,9

Nota: * la cifra de 2013 no incluye ayuda financiera a la

traciones Publicas.

Fuente: Actualizacion del Programa de Estabilidad del reino de Espana 2015-2018, Ministerio de Hacienda y Adminis-

banca.

Finalmente, el cuadro n.° 2,
tomado de nuevo de la Actua-
lizacion del Programa de Esta-
bilidad del reino de Espana
2015-2018, muestra la composi-

ciéon funcional del gasto en
Espafia en el ano mas reciente
disponible (2013) y su dindmica
prevista hasta 2018. Se ofrecen
datos en términos de PIB y el

porcentaje de variacion acumu-
lado en términos reales y per ca-
pita, que es casi igual que en va-
lores corrientes y absolutos
habida cuenta de la evolucion
prevista para el deflactor del con-
sumo publico y la poblacién (9).
Destaca el recorte en los servicios
publicos generales, vinculado a
la reforma de la Administracion
Publicay a la caida prevista en el
servicio de la deuda; asi como
el montante en sanidad, que se
contraerd sustancialmente en
términos de PIB y se estancara
en términos absolutos. El desem-
bolso en proteccion social tam-
bién se va a reducir de forma no-
table, sobre todo por la caida
esperada en las prestaciones por
desempleo. En cuanto a la edu-
cacion, esta entre las categorias
mas expansivas del gasto publi-
o, pero pierde peso en términos
de PIB y, previsiblemente, au-
mentara la distancia con los pai-
ses de referencia.

GRAFICO 10

DE LA OCDE, 1995-2012

GASTOS TOTALES POR NIVEL DE GOBIERNO COMO PORCENTAJE DEL PIB, ESPANA Y PAISES EUROPEOS

— Total Espana
Gobiernos subcentrales Espana

Nota: Islandia no es incluida por falta de datos.

—— Gobierno central, Espana
— Seguridad social, Espafa

Europa-OCDE

Fuente: General Government Expenditure by Function, 2015 (Eurostat).
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3. La descentralizacion
del gasto publico en Espana

3.1. Una descentralizacion
mayor en salud y educacion

El gréfico 10 muestra el gasto
total expresado como porcentaje
del PIB por nivel de gobierno en
Espafna y para el promedio de los
paises europeos de la OCDE para
el periodo 1995-2012. El nivel de
gasto del Gobierno central en tér-
minos del PIB en Espafia es mas
bajo, exhibiendo una discrepancia
marcadamente ampliada en
2001, por la finalizacién de los
traspasos educativos y sanitarios,
y solamente algo reducida desde
el comienzo de la gran recesién en
2008; en buena medida porque el
incremento del gasto asociado a
la crisis (prestaciones por desem-
pleo, estimulos fiscales, intereses
de la deuda) gravitan sobre el
nivel central. En correspondencia,

el gasto de los gobiernos subna-
cionales expresado como porcen-
taje del PIB ha sido mayor en
Espafna durante todo el periodo,
experimentando un aumento
continuado desde 1995. Los gas-
tos de la seguridad social como
porcentaje del PIB experimentaron
una caida entre 2001 y 2007, vol-
viendo a niveles previos con el co-
mienzo de la gran recesion.

3.2. Pero otras funciones
también se hallan mas
descentralizadas en Espana

Como se muestra en el grafi-
co 11, la participacién por térmi-
no medio en 2001 y 2011 de los
gobiernos subnacionales en el
gasto publico para la gran mayo-
ria de las funciones es mas alta
en Espana que en el conjunto de
los paises europeos de la OCDE.
La Unica excepcién es proteccion

social. Por tanto, también los
gastos en orden publico y segu-
ridad, protecciéon ambiental,
asuntos econdmicos, vivienda,
cultura y servicios publicos gene-
rales estan mas descentralizados
en Espana.

4. La clasificacion econdmica
el gasto publico

4.1. Similar al promedio de los
paises europeos de la OCDE

El grafico 12 muestra el gasto
publico clasificado por capitulos
tanto en Espaha como en los pai-
ses de referencia. El principal apar-
tado es el de prestaciones sociales,
con 18,1 por 100 en Espana y un
19,2 por 100 de media. El si-
guiente capitulo en importancia
es el de remuneracion de los em-
pleados publicos, con aproxima-
damente el 11 por 100 del PIB en

GRAFICO 11
GASTOS POR FUNCION A NIVEL DE GOBIERNO SUBNACIONAL COMO PORCENTAJE DE GASTOS TOTALES,
ESPANA Y PAISES EUROPEOS DE LA OCDE, 2001 Y 2011

Total Servicios Defensa Orden Asuntos Proteccion Vivienda Salud Actividades | Educacion Proteccion
publicos publicoy | econdémicos | ambiental recreativas, social
generales seguridad cultura, y
religién
[ 2011 & 2001

Nota: Islandia no se calcula por falta de datos.
Fuente: General Government Expenditure by Function, 2015 (Eurostat).
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GRAFICO 12

CLASIFICACION ECONOMICA DEL GASTO PUBLICO. CIFRAS EN PORCENTAJE DEL PIB, ESPANA Y PAISES
EUROPEOS DE LA OCDE, 2001 Y 2011
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Consumo Remuneracion de
intermedio empleados
[ 2011 & 2001

ciones de activos no financieros no producidos.

Subsidios

Prestaciones
sociales

Rentas de
propiedad

Nota: Islandia no esta incluida por falta de datos. Renta de la propiedad consiste en el 99 por 100 interés pagados para la mayoria de los paises, con la excepcién
de Suecia donde esa cifra es el 93 por 100. Las transferencias de capital son transacciones, ya sea en efectivo o en especie, en las que se transfiere la propiedad
del activo (excluyendo en efectivo e inventarios) de una unidad institucional a otra, o en efectivo transferido para que el receptor pueda adquirir otro activo, o
en que los fondos obtenidos por la venta de otros activos son transferidos. Las prestaciones sociales incluyen aparte de las transferencias sociales en especie el
gasto en los productos suministrados a los hogares mediante los productores del mercado. La formacion bruta de capital incluye adquisiciones menos disposi-

Fuente: Government revenue, expenditure and main aggregates, 2015 (Eurostat).

Transferencias de

Formacion bruta

capital de capital

ambos casos, seguido por el con-
sumo intermedio, en torno al 6
por 100 del PIB. En general, la
composicion relativa ha sido esta-
ble entre 2001 y 2011.

4.2. Desde un punto de vista
dindmico los mayores
cambios en la clasificacion
econémica han sido debidos
al impacto asimétrico de la
Gran Recesion

El grafico 13 representa la tasa
de crecimiento promedio en pe-
riodos de 4 afos del gasto publi-
co por capitulo en Espafa y los
paises europeos de la OCDE
desde 1996 hasta 2012. Para el
caso de Espana, los cuatrienios
cuadran en general con las legis-
laturas que marcan las sucesivas
elecciones generales. El proposito

es el de identificar las posibles dis-
tintas orientaciones estratégicas
de cada administracion. Como se
puede observar, para la mayoria
de los capitulos de gasto, los
cambios han sido estables de
1996 a 2008. Durante los afnos
de la Gran Recesion (2009 a
2012), Espana experimentd un
extraordinario incremento en las
transferencias de capital. Junto a
otros paises como Irlanda, Grecia
y Portugal, Espafia se enfrent6 en
este periodo a la resolucion y re-
capitalizaciéon de un ndmero im-
portante de entidades financieras.
Las inyecciones de capital fueron
tratadas como un aumento de las
transferencias de capital (gasto
publico) y no como transacciones
financieras (adquisicién de accio-
nes). Los gastos por rentas de
propiedad, que son esencialmen-
te pagos de interés por pagos

de la deuda, aumentaron un
68,5 por 100 en el mismo perio-
do. Ello refleja la creciente carga
sobre presupuesto de Espana de-
bido a la acumulacién de deuda
publica. Como resultado de los
ajustes presupuestarios durante la
Gran Recesion, otros capitulos
como consumo intermedio, re-
muneracion de los asalariados y la
formacion bruta de capital sufrie-
ron disminuciones importantes.

4.3. Las retribuciones de los
empleados publicos en
Espana han representado un
porcentaje menor del PIB que
en el promedio de la OCDE,
salvo en los ultimos ahos

El grafico 14 muestra la evo-
lucion de la remuneracion de los
empleados publicos expresada

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 147, 2016. ISSN: 0210-9107. «GASTO PUBLICO EN ESPANA: PRESENTE Y FUTURO»
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GRAFICO 13
TASA DE CRECIMIENTO CUATRIENAL DE GASTOS POR TIPO DE TRANSACCION, ESPANA Y PAISES EUROPEOS
DE LA OCDE, 1996-2012
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intermedio de empleados propiedad social de capital de capital
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Nota: Islandia no esta incluida por falta de datos. Renta de la propiedad consiste en el 99 por 100 interés pagados para la mayoria de los paises, con la excepcion
de Suecia donde esa cifra es el 93 por 100. Las transferencias de capital son transacciones, ya sea en efectivo o en especie, en las que se transfiere la propiedad
del activo (excluyendo en efectivo e inventarios) de una unidad institucional a otra, o en efectivo transferido para que el receptor pueda adquirir otro activo, o
en que los fondos obtenidos por la venta de otros activos son transferidos. Las prestaciones sociales incluyen aparte de las transferencias sociales en especie el
gasto en los productos suministrados a los hogares mediante los productores del mercado. La formacion bruta de capital incluye adquisiciones menos disposi-
ciones de activos no financieros no producidos.

Fuente: Government revenue, expenditure and main aggregates, 2015 (Eurostat).
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Espafia permanecio por debajo RETRIBUCIONES DE EMPLEADOS PUBLICOS COMO PORCENTAJE
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GRAFICO 15

EMPLEO EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y EMPRESAS PUBLICAS COMO PORCENTAJE DE LA FUERZA
LABORAL, PAISES DE LA OCDE, 2001 Y 2011
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ratio en Espana hasta el 10,8 por
100 en 2014; y la tendencia se-
guird previsiblemente los proé-
ximos anos. Las previsiones del
gobierno central para 2018
(Ministerio de Hacienda vy
Administraciones Publicas, 2015)
sitian la remuneracién de asala-
riados en el 9,5 por 100 del PIB,
lo que significaria un minimo local
que nos llevaria a la situacién de
los anos ochenta del siglo pasado.

4.4. Elnivel de empleo publico como
porcentaje de la fuerza laboral
en Espana se ha mantenido en
niveles moderados en relacion
a la OCDE mientras que la
retribucién promedia en Espana
es moderadamente mas alta
para personal administrativo
y profesionales y mas baja en
el caso de mandos intermedios
y, sobre todo, los altos cargos

El grafico 15 muestra el em-
pleo en las administraciones y

empresas publicas como porcen-
taje de la poblacion activa en los
paises europeos de la OCDE en
2001y 2011. En general, el por-
centaje es sustancialmente
menor en Espafa que el prome-
dio para los paises de la OCDE.
Ademas, es destacable que la
participacion del empleo en las
empresas publicas en Espafa es
del 0,7 por 100 en 2011, compa-
rado con el 4,7 por 100 para el
promedio de la OCDE; y que la
proporcion del empleo publico es
del 13,1 por 100 en Espana en
2011 en contraste con 15,8 por
100 para el promedio de la
OCDE. Finalmente, el grafico 16
refleja la retribucion media anual
para los distintos niveles en la
Administracion Central en 2011
en doélares y en paridades de
poder de compra, incluyendo las
contribuciones sociales a cargo
del empleador. Para los niveles
mas bajos, la remuneracion
media anual es mas alta en

Espana que la media de la OCDE;
la diferencia méas grande se loca-
liza en la categoria de profesio-
nales, con una diferencia de
26.445 dolares, o un 29,6 por 100
superior al promedio de la OCDE.
Al contrario, Espafia se ubica por
debajo de la media es en las ca-
tegorias de mandos intermedios
y altos directivos.

4.5. Las subvenciones a
empresas han sido
inferiores a la media
mientras que Espaha se
situa en el grupo de cabeza
en gastos fiscales

Finalizamos este apartado re-
firiéndonos a dos categorias de
gasto que suelen ser obviadas en
los analisis globales, pero que
son particularmente relevantes
desde un punto de vista econé-
mico y recaudatorio: la primera
categoria son las subvenciones a
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GRAFICO 16

RETRIBUCION MEDIA ANUAL. ADMINISTRACION CENTRAL.
ESPANA Y PAISES DE LA OCDE, 2011
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Nota: Las cifras incluyen salario y contribucién sociales a cargo del empleador, asi como ajustes por

diferencias en la jornada laboral.

Fuente: OECD Survey on Compensation of Employees en Central/Federal Governments (2012).

Profesionales

Mandos intermedios Altos cargos

empresas y la segunda son los
gastos fiscales. Respecto a las pri-
meras, las cifras para Espafa son
inferiores a la media de los paises
de la UE-27. Con datos de la
Comisién Europea, en el trienio
2009-2011 las subvenciones
equivalieron al 0,40 por 100 del
PIB en Espaia frente a la media
de 0,48 por 100; estas cifras fue-
ron similares en el trienio precrisis
2006-2008: del 0,41 por 100 y
0,46 por 100, respectivamente.
En lo que atafe a los gastos fis-
cales, las comparaciones interna-
cionales son mas dificiles por la
heterogeneidad en los datos y
definiciones. Dicho lo anterior,
un reciente estudio de la Comision
Europea (2014) sitta a Espana
como el tercero de los trece pai-
ses analizados en lo que atafie a
la dimension de los gastos fis-
cales sobre el PIB. Solo Italia
(8,1 por 100) y Reino Unido
(5,9 por 100) superarian a
Espafa (5,5 por 100) con infor-
macién centrada en la segunda
mitad de la pasada década (10).

lll. EFICIENCIA COMPARADA
EN EDUCACION, SALUD
Y SERVICIOS PUBLICOS
GENERALES

La comparacion de las sendas
de gasto en la seccidén anterior nos
permite entender de forma ge-
neral en qué medida Espana
se acerca o difiere de los paises
del entorno en cuanto al papel del
sector publico en la economia na-
cional y las prioridades de gasto.
Sin embargo, este andlisis se
queda corto a la hora de respon-
der a la pregunta de cuan eficien-
te es el gasto publico en la obten-
cion de los outputs y resultados
deseados. Ese es el objetivo princi-
pal de este apartado. Por razones
de espacio, pero también porque
es dificil, acaso imposible, obtener
indices apropiados de output para
todas las funciones de gasto, en
esta seccidn nos limitamos a ana-
lizar la eficiencia comparada del
gasto para tres de las mas relevan-
tes cuantitativamente: educacion,
salud y servicios generales.

1. Metodologia y datos

Para analizar la eficiencia en el
gasto publico utilizamos la meto-
dologia del analisis envolvente de
datos (DEA). El anélisis DEA per-
mite calcular la eficiencia técnica
de cada observacién y clasificarla
en relacion a la distancia a la fron-
tera de eficiencia. La medicién de
los resultados es muy similar
entre los estudios previos sobre la
eficiencia del gasto publico. En
cambio, en el proceso de selec-
cion de los inputs existe divergen-
cia entre quienes usan inputs
monetarios (Clements, 2002;
Mattina y Gunnarsson, 2007;
Adam et al., 2011) y los que se
decantan por los no monetarios
(Afonso y St. Aubyn, 2005; Su-
therland et al., 2007; Joumard et
al. (2010). Afortunadamente, los
resultados tienden a ser consis-
tentes entre las metodologias
usadas y el tipo de inputs usados
en el andlisis. En este trabajo op-
tamos por inputs monetarios.

Los datos para los inputs pro-
ceden de la base de datos online
de Eurostat y se refieren de
nuevo a los 24 paises europeos
de la OCDE. Los métodos no pa-
ramétricos como DEA son sensi-
bles a los valores atipicos, dado
gue la frontera es estimada a
partir del conjunto de datos se-
leccionado. Por tanto, la homo-
geneidad de los paises en la
muestra es fundamental. La per-
tenencia simultanea al continen-
te europeo y la OCDE garantiza
que estos paises comparten ca-
racteristicas econémicas y socia-
les. Los datos sobre outputs pro-
ceden de diversas fuentes. Los
resultados educativos que pro-
porciona PISA para 2006y 2012
son de la OCDE. El ranking de uni-
versidades utilizado es el de
Times Higher Education. Los
datos sobre la percepcién de
los propios ciudadanos sobre su
estado de salud son de Health

14

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 147, 2016. ISSN: 0210-9107. «GASTO PUBLICO EN ESPANA: PRESENTE Y FUTURO»




SANTIAGO LAGO PENAS - JORGE MARTINEZ VAZQUEZ

Status (OCDE). La informacion
sobre la esperanza de vida al
nacer y sobre la desigualdad con
los indices de Gini es del Banco
Mundial. Finalmente, los datos
sobre la calidad de la burocracia
se extraen del International
Country Risk Guide (ICRG) y osci-
lan desde O (menor calidad) a 4
(alta calidad). Los datos se trans-
forman en promedios correspon-
dientes a dos sexenios: 2001-
2006 y 2007-2012. La eleccién
de periodos de esta duracién
contribuye a controlar por los
posibles desfases entre el gasto
dedicado a cierta funcién y los
resultados obtenidos.

Es importante tener en cuenta
la existencia de factores externos
o contextuales que influyen sobre
la eficiencia del gasto, pero que
no estan bajo el control de los
gobiernos (Afonso y St. Aubyn,
2005, 2006; Afonso et al., 2005;
Adam et al., 2011). No tenerlos
presente puede generar sesgos
potenciales en los analisis. En
particular, cabe esperar que me-
jores instituciones e indicadores
socioecondmicos y de calidad de
vida contribuyan a aumentar la
eficiencia del gasto publico por
canales diversos. También los fac-
tores demograficos pueden ser
relevantes. En primer lugar, el ta-
mano del pafs importa. Por un
lado, un mayor niumero de vo-
tantes/usuarios complica la asig-
nacién del gasto debido a las
complejidades de atender una di-
versidad potencialmente mayory
por los mayores costes de tran-
saccion a la hora de proveer el
servicio. Ambos mecanismos re-
ducirian la eficiencia. Sin embar-
go, los costes fijos per capita
también caen y, por tanto, los
costes totales unitarios tienden a
ser menores, lo que aumenta la
eficiencia. Es, por tanto, posible
que la relacion entre demografia
y eficiencia del gasto publico sea
no lineal.

Para controlar el efecto de
esos factores socioeconémicos y
demograficos y poder estimar la
eficiencia «neta» del gasto publi-
co partimos de la estimacion de
sendos modelos tobit para el
gasto en salud y en proteccién
social. La variable dependiente
son las puntuaciones del analisis
DEA original. En el caso de la
educacion, ninguna de las varia-
bles explicativas resultaba esta-
disticamente significativa en el
modelo tobit y para los gastos en
servicios generales no existia su-
ficiente variacion en la variable
dependiente. Por su parte, las
dos variables explicativas final-
mente incluidas son el PIB per ca-
pita y la poblacion en niveles y al
cuadrado, a fin de capturar una
posible relacién no lineal. Si el co-
eficiente estimado para el PIB per
capita es positivo, eso querria
decir que los paises mas ricos
tendran un contexto mas venta-
joso para alcanzar elevados gra-
dos de eficiencia en la asignacion
de los recursos. Por consiguiente,
para tratar analiticamente igual a
todos los paises tenemos que des-
contar el efecto de un mayor PIB
per capita de las puntuaciones de
eficiencia estimadas inicialmente,
lo que conllevaria posibles reajus-
tes en la clasificacion. El mismo ra-
zonamiento es valido para las va-
riables de tipo demografico.

Los resultados econométricos
para los modelos tobit se sinteti-
zan en el cuadro A1, que figura en
el anexo. El efecto del PIB per ca-
pita resulta significativo y positivo
en el caso del gasto en salud, pero
no tiene incidencia en el caso del
gasto en proteccion social. Por su
parte, el efecto de la variable po-
blacién no es lineal. Para valores
bajos, la incidencia del efecto ne-
gativo supera a la de los positivos.
Y lo contrario ocurre para tamafos
poblacionales grandes. Por el con-
trario, en el caso de la sanidad, la
poblacién genera solo un efecto

positivo, y exclusivamente durante
el primer periodo.

2. La eficiencia del gasto
en educaciéon en Espana
en comparacion a los
paises europeos de la
OCDE

En este caso, el input es el
gasto publico en educacién
como porcentaje del PIB, mien-
tras que el resultado es la pun-
tuacion media en matematicas,
ciencia y lectura de PISA en 2006
y 2012 (11). Como puede verse
en el cuadro n.° 3, durante 2001-
2006 el gasto promedio en edu-
cacion fue del 4,3 por 100 del PIB
en Espafa, lo que la sitda en la
cuarta posicion por la cola. La pun-
tuacién media de PISA 2006 fue
481,5, lo que sitla a Espafa en
la quinta posiciéon por la cola. Las
cifras promedio fueron de 5,62
por 100 y 497,8, respectivamen-
te. Durante 2007-2012 el gasto
promedio en educacion en
Espafa aumenté al 4,7 por 100
del PIB, sexto por la cola, y la
puntuacion promedio de PISA en
2012 fue de 486,7, lo que nos
ubica en cuarta posicién por la
cola. En Europa los promedios
para este ultimo periodo fueron
5,7 por 100 del PIB y 499,4 res-
pectivamente.

El cuadro n.° 4 presenta los
resultados de la estimacion de
eficiencia en el sector de educa-
cion basados en un analisis DEA
en los paises europeos de la
OCDE durante los dos periodos
indicados. Intervalos caracteriza-
dos por coyunturas econémicas
opuestas, la primera de expan-
sion y euforia y la segunda de
grave recesion e incipiente aus-
teridad. Los inputs y outputs del
analisis son los indicados en el
parrafo anterior. La eficiencia se
mide por valores entre 0y 1y
un valor de eficiencia de 1 indica
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CUADRO N.° 3
RESUMEN ESTADISTICO DE INPUTS Y RESULTADOS. PAISES EUROPEOS DE LA OCDE, 2001-2012
2001-2006 2006-2012
Media Desv/iacic’m Minimo Méximo Media Desv/iacién Minimo Meéximo
estandar estandar
Inputs
Total de gasto publicos* ......... 44,93 5,91 33,67 54,43 47,16 5,58 33,33 55,87
Gasto en educacion® ............. 5,62 1,15 3,55 8,18 5,70 1,07 4,02 8,25
Gasto en salud™ ...l 6,12 1,36 1,95 8,32 6,70 1,44 1,98 8,22
Gasto en servicios publicos
generales® ... 6,27 1,97 3,15 10,23 6,35 2,04 3,17 12,05
Gasto en proteccién social* ... 16,41 4,03 8,85 23,32 17,51 3,65 10,47 24,17
Outputs
Puntuacidon PISA ..., 497,80 19,80 462,30 546,30 499,40 14,90 469,30 536,50
Esperanza de vida al nacer ....... 78,10 2,50 72,10 81,10 79,80 2,30 74,50 82,50
Coeficiente de Gini 0,29 0,04 0,23 0,38 0,29 0,03 0,24 0,35
Calidad burocratica** ............ 3,43 0,90 2,50 4,00 3,38 0,91 2,50 4,00
Nota: *en porcentaje del PIB.
que el pafs esta en la frontera de
eficiencia. Como se puede apre- CUADRON.2 4
clar en ,el cu_ad ro,. Alemania, ESTIMACION DE EFICIENCIA EN EL SECTOR DE EDUCACION BASADA EN UN ANALISIS
Eslovaquia y Finlandia aportan el DEA. PAISES EUROPEOS DE LA OCDE, 2001-2012
mejor rendimiento, al aparecer
en Ia frontera en ambos perio_ Periodo 2001-2006 Periodo 2007-2012
d o S; r,n ren t ras q ue G reC. I _a, y Clasificacion Eficiencia Clasificacion Eficiencia
Hungria abandonan su posicion
en la frontera durante el perio- Ayst_ria ............................ 8 0,96 16 0,93
do 2007-2012. Para Espafa, Ee'g,'?l_ ----- Lo 1; 8'3‘7‘ ]é 8'32
_ _ epublica eca... B i
durante 2001-2006 su puntua Dinamarca .......... 19 0,91 21 0,93
cién de eficiencia es 0,96 y se Estonia....... 12 0,94 6 0,97
clasifica en la décima posicion. Finlandia . 1 1,00 1 1,00
En el periodo 2007-2012 empe- Francia.... 16 0,92 17 0,93
ora su rendimiento con una Alemania ! 1,00 ! 1,00
t ., 2s bai (O 94) Grecia ..... 1 1,00 9 0,96
puntuacion mas baja (Y,24)y Hungrfa... 20 0,91 15 0,94
retrocediendo a la posicion de- Islandia ... 18 0,91 22 0,92
cimocuarta en la clasificacion de Irlanda .... 1 1,00 8 0,97
paises. Otra manera de interpre- ltalia ... 17 0,92 12 0,95
tar esta cifra es que durante el Luxemburgo... 22 0,90 19 0,93
iodo 2007-2012 E A3 h Holanda......... 6 0,98 4 0,98
periodo £UU/- spana hu- Noruega.. 21 0,91 13 0,94
biese podido h_a ber conseguido Polonia.... 23 0.90 7 097
una puntuacién de PISA un Portugal . 24 0,85 23 0,91
6 por 100 superior con la inver- ES:Ovaq_U'a--- 115 8'82 28 8'82
' 2 . slovenia. , ,
sion realizada (12). Espafia ... 10 0,96 14 0,94
] ] ] Suecia..... 14 0,93 24 0,91
El trabajo coordinado por Villar SUiZa ..., 11 0,95 5 0,97
(2012) despliega una explicacion ReiNo UNido .........ccorrc. 9 0,96 18 0,93
plausible a estos peores resultados - , — , ‘ ,
. Nota: La estimacion de frontera DEA se realiza usando rendimientos a escala variables. El insumo es el promedio del
ed UcatIVOS. LO q ue nos |a5t ra y gasto publico del gobierno general en educacion como porcentaje del PIB para los periodos 2001-2006 y 2007-2012,
mUChO es |a atenCién a |a exce|en_ y el producto es el promedio de las puntuaciones PISA en 2006 y 2012. Un valor de eficiencia de 1 indica que un pais
. . esta en la frontera de eficiencia.
cia y al fracaso escolar. El sistema Fuente: Estimacion propia.
educativo espanol en su conjunto
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tiene problemas para lidiar con la
diversidad, para impulsar a los
mejores y no dejar atras a los que
tiene mas dificultades. El fracaso
escolar y la excelencia son los dos
problemas que nuestro sistema
educativo debiera abordar con ur-
gencia. Algunos datos proporcio-
nados en el trabajo referenciado
lo ilustran con claridad: un 36,6
por 100 de alumnos repetidores
frente a una media de 17,4 por
100 para el conjunto de paises de
la OCDE. Asociado a este dato en-
contramos niveles elevados de
abandono de los estudios y bajas
tasas de graduacion. Por su parte,
solo el 3,4 por 100 de los estu-
diantes alcanzan los niveles mas
altos de competencias educativas
frente al 7,6 por 100 de los estu-
diantes de la OCDE.

3. La eficiencia del gasto
en sanidad en Espana
en comparaciéon
a los paises europeos
de la OCDE

Para la sanidad, el input es el
gasto del gobierno general en
salud como porcentaje del PIB y el
resultado es la esperanza de vida
al nacer y, de manera alternativa,
la percepcidn de los propios ciuda-
danos sobre su estado de salud.
Durante 2001-2006 el gasto
medio en sanidad en Espana fue
del 5,38 por 100 del PIB, situando
a Espana en la sexta posicion por
la cola, mientras que el promedio
fue del 6,12 por 100 (cuadro n.° 3).
Al mismo tiempo, la esperanza
de vida al nacer en Espana era de
80,2 anos: la quinta mas alta.

Durante 2007-2012 el gasto pro-
medio en salud aumentoé al
6,32 por 100 del PIB, poniendo a
Espaha todavia ligeramente
por debajo del promedio (6,70 por
100). Por otra parte, la esperanza
de vida en Espana aumentd a
82 anos, la tercera posiciéon por de-
tras de Suiza (82,5) e Islandia (82,1).

Las dos primeras columnas del
cuadro n.° 5 presentan los resulta-
dos de la estimacion de eficiencia
en el gasto sanitario basados tam-
bién en un andlisis DEA para los
mismos periodos que en el caso
del gasto educativo. Islandia apor-
ta el mejor rendimiento aparecien-
do en la frontera en ambos perio-
dos, mientras que ltalia desciende
ligeramente de la frontera durante
el periodo 2007-2013. Espana ob-

CUADRO N.° 5

ESTIMACION DE EFICIENCIA DEL GASTO SANITARIO BASADA EN UN ANALISIS DEA. PAISES EUROPEOS DE LA OCDE, 2001-2012

2001-2006 2007-2012 2001-2006* 2007-2012*
Clasificaciéon Eficiencia Clasificacion Eficiencia Clasificaciéon Eficiencia Clasificacién Eficiencia
AUSEI@ e 9 0,98 10 0,98 8 0,89 12 0,92
Bélgica.......ccoon. 14 0,97 15 0,97 9 0,89 13 0,92
Republica Checa .... " 20 0,93 20 0,94 13 0,88 18 0,90
Dinamarca.......... " 18 0,96 19 0,96 12 0,88 17 0,91
Estonia ........ 24 0,89 23 0,91 17 0,86 22 0,88
Finlandia... 13 0,97 16 0,97 7 0,90 14 0,92
Francia...... 6 0,99 5 0,99 22 0,83 3 0,94
Alemania . 11 0,97 11 0,98 24 0,78 11 0,92
Grecia... 8 0,98 13 0,98 2 0,91 5 0,94
Hungria 23 0,90 24 0,90 18 0,85 23 0,88
Islandia. 2 1,00 2 1,00 1 0,93 4 0,94
Irlanda.. " 16 0,97 12 0,98 11 0,88 16 0,92
[talia......c.co... " 3 1,00 4 0,99 19 0,84 2 0,95
Luxemburgo ... " 15 0,97 9 0,98 21 0,83 24 0,86
Holanda.......... " 10 0,98 8 0,98 14 0,87 15 0,92
Noruega ... " 7 0,98 7 0,98 10 0,89 19 0,90
Polonia ..... " 21 0,92 21 0,92 20 0,84 20 0,90
Portugal. 17 0,96 17 0,97 5 0,90 6 0,93
Eslovaquia ... " 22 0,91 22 0,92 15 0,87 21 0,88
Eslovenia ..... " 19 0,95 18 0,96 6 0,90 9 0,93
Espafa ..... 5 0,99 3 0,99 16 0,87 1 0,95
Suecia 4 0,99 6 0,99 4 0,91 7 0,93
SUIZa v, 1 1,00 1 1,00 3 0,91 8 0,93
Reino Unido.... 12 0,97 14 0,98 23 0,81 10 0,93

puntuacion; y viceversa.
Fuente: Estimacién propia.

Notas: La estimacion de frontera DEA se realiza usando rendimientos a escala variables. El insumo es el promedio del gasto publico del gobierno general en salud como porcentaje del
PIB para los periodos 2001-2006 y 2007-2012, y el producto es la esperanza media de vida al nacer. Un valor de eficiencia de 1 indica que un pais esta en la frontera de eficiencia.
*Las puntuaciones de eficiencia ajustadas utiliza las estimaciones del cuadro A1. Los paises peor posicionados socioecondmicamente y con menores economias de escala ven reducida su
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tiene una puntuacion de eficiencia
de 0.99 en ambos periodos, aun-
que la clasificacién de Espafa en
el segundo periodo se reduce del
tercer al quinto puesto (13).

En el anexo al articulo comple-
mentamos el analisis previo susti-
tuyendo la esperanza de vida por
la percepcion de los propios ciuda-
danos sobre su estado de salud y
por dos indicadores de Mortalidad
Innecesariamente Prematura y
Sanitariamente Evitable (MIPSE).
En concreto, en el cuadro A2 del
anexo utilizamos el porcentaje de
individuos mayores de 15 afos
que consideran tener una salud
buena o muy buena. Los resulta-
dos sitlan a Espafa con una pun-
tuacién de 0,88 en el periodo
2001-2006 y de 0,96 en 2007-

2012, lo que mejora la posicion de
Espana del octavo al quinto pues-
to. Los resultados eran muy simi-
lares cuando se combinaban en la
misma estimacion DEA la esperan-
za de vida y la autoevaluacion
como outputs. En las dos Ultimas
columnas del cuadro A2 se com-
binan dos indices MIPSE (14) cal-
culados para 2010 como output 'y
se utiliza la ratio de gasto medio
de gasto en salud en 2006-2010
como input. En este caso, la posi-
cion de Espana empeora ligera-
mente, hasta la novena posicion.

Finalmente, en las columnas
tercera y cuarta del cuadro n.° 5 se
ajustan las puntuaciones y las or-
denaciones a las condiciones eco-
némicas a partir de las estimacio-
nes del cuadro A1 que aparece en

el anexo. Islandia pasa a ser el pais
con una mayor eficiencia durante
el intervalo 2001-2006 y Espana el
decimosexto con una puntuacién
de 0,87. La situacién cambia sus-
tancialmente en el segundo perio-
do, cuando Espafa pasa a liderar
la clasificacion.

4. La eficiencia del gasto
en servicios publicos
generales en Espaia en
comparacion a los paises
europeos de la OCDE

En este caso, el input utilizado
es el gasto en servicios publicos
generales como porcentaje del PIB
y el output seleccionado es el valor
en el indice de la calidad de la bu-
rocracia que proporciona la OCDE.

CUADRO N.° 6
ESTIMACION DE EFICIENCIA DEL GASTO EN SERVICIOS PUBLICOS GENERALES BASADA EN UN ANALISIS DEA. PAISES EUROPEOS
DE LA OCDE, 2001-2012
Periodo 2001-2006 Periodo 2007-2012 Periodo 2001-2006* Periodo 2007-2012*
Clasificacion Eficiencia Clasificacién Eficiencia Clasificacion Eficiencia Clasificaciéon Eficiencia
AUSEIA e 10 1,00 8 1,00 8 1,00 8 1,00
Bélgica.... 13 1,00 13 1,00 10 1,00 13 1,00
Dinamarca .... 11 1,00 11 1,00 12 1,00 11 1,00
Estonia ......... 22 0,67 22 0,68 22 0,63 22 0,68
Finlandia.... 9 1,00 9 1,00 11 1,00 9 1,00
Francia.......... 16 0,76 18 0,75 17 0,75 18 0,75
Alemania ..... 7 1,00 7 1,00 6 1,00 7 1,00
Grecia........... 21 0,75 21 0,75 21 0,75 21 0,75
Hungria .. 14 0,89 20 0,75 20 0,75 20 0,75
Islandia... 6 1,00 12 1,00 5 1,00 12 1,00
Irlanda.... 1 1,00 4 1,00 1 1,00 4 1,00
[talia ..o 23 0,63 23 0,63 23 0,63 23 0,63
Luxemburgo .... 4 1,00 3 1,00 9 1,00 3 1,00
Holanda........... 8 1,00 6 1,00 7 1,00 6 1,00
Noruega .... 5 1,00 2 1,00 4 1,00 2 1,00
Polonia ...... 19 0,75 17 0,75 14 0,75 17 0,75
Portugal.. 20 0,75 19 0,75 19 0,75 19 0,75
Eslovaquia .... 18 0,75 14 0,75 16 0,75 14 0,75
Eslovenia ...... 17 0,75 16 0,75 18 0,75 16 0,75
Espana ...... 15 0,89 15 0,75 15 0,75 15 0,75
Suecia..... 12 1,00 10 1,00 13 1,00 10 1,00
SUIZa v 2 1,00 1 1,00 2 1,00 1 1,00
Reino Unido..... 3 1,00 5 1,00 3 1,00 5 1,00
Notas: La falta de datos para la Republica Checa impide calcular la eficiencia para este pais, La estimacion de frontera DEA se realiza usando rendimientos a escala variables, El insumo es
el promedio del gasto publico del gobierno general en servicios publicos generales como porcentaje del PIB para los periodos 2001-2006 y 2007-2012, y el producto es el indice promedio
de calidad de la burocracia, Un valor de eficiencia de 1 indica que un pais esta en la frontera de eficiencia,
*Excluyendo los intereses de la deuda en la variable explicada.
Fuente: Estimacion propia.
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Durante 2001-2006, el gasto
medio en Espafa fue del 5,08 por
100 del PIB mientras que el pro-
medio en los paises europeos de la
OCDE fue del 6,27 por 100. Pese
alaumento al 5,30 por 100 del PIB
durante 2007-2012, la calidad de
la burocracia en Espafa se redujo
del 3,5 en el periodo 2001-2006
al 3,0 en el periodo 2007-2012. El
promedio de esta variable dismi-
nuyé muy ligeramente entre los dos
periodos, de 3,43 a 3,38. A pesar
de ello, es de resaltar que en ambos
periodos 13 palises obtuvieron una
puntuacion perfecta (4): Alemania,
Austria, Bélgica, Dinamarca,
Finlandia, Islandia, Irlanda,
Luxemburgo, Paises Bajos, Noruega,
Reino Unido, Suecia y Suiza.

El cuadro n.° 6 presenta los
resultados de la estimacion de la
frontera de eficiencia para los ser-
vicios publicos generales. Para el
periodo 2001-2006, Espana ob-
tiene una puntuacién de eficien-
cia de 0,89 por 100 y se emplaza
en la decimoquinta posicion. En
el perfodo 2007-12 la puntua-
cion de eficiencia se redujo a
0,75 por 100 y no se produjo
ningln cambio de situacién. En
otras palabras, durante 2001-
2006 Espana podria haber con-
seguido un incremento del
11 por 100 en el indice de calidad
de la burocracia con la misma
cantidad de gasto en servicios
publicos generales. Para el perio-
do 2007-2012 el desfase aumen-

té y el incremento potencial por
estar en la frontera hubiese sido
del 25 por 100 en el indice de
calidad, una cantidad considera-
ble. Finalmente, en las columnas
3y 4 replicamos el trabajo exclu-
yendo los intereses de la deuda
de la variable explicada. Los re-
sultados son idénticos en lo fun-
damental.

IV. GASTO PUBLICO
Y DISTRIBUCION
DE LA RENTA: ¢{DONDE
SE SITUA ESPANA
EN RECURSOS
Y EFICIENCIA?

En esta seccién nos ocupamos
de evaluar la eficacia del gasto

CUADRO N.° 7
ESTIMACION DE EFICIENCIA EN EL SECTOR DE PROTECCION SOCIAL BASADA EN UN ANALISIS DEA,
PAISES EUROPEOS DE LA OCDE, 2001-2012
2001-2006 2007-2012 2001-2006* 2007-2012*
Clasificaciéon Eficiencia Clasificacion Eficiencia Clasificaciéon Eficiencia Clasificacion Eficiencia
Austria 9 0,96 10 0,96 15 1,00 16 1,00
Bélgica . 12 0,96 9 0,97 14 1,00 12 1,00
Republica Checa .........ccoveeeen. 5 1,00 6 1,00 7 1,00 7 1,00
Dinamarca ......cccccoevviiiiicinnnn 4 1,00 4 1,00 10 1,00 10 1,00
Estonia . 18 0,91 18 0,92 22 0,91 23 0,93
Finlandia.......cccccoooiiiii 8 0,97 7 0,97 16 0,99 18 0,99
Francia.......cccooviiiiiiiiii 14 0,94 16 0,93 2 1,00 2 1,00
Alemania . . 13 0,94 15 0,94 1 1,00 1 1,00
GIeCIA. . ot 21 0,88 22 0,88 21 0,93 22 0,93
Hungria ... 15 0,93 12 0,95 17 0,98 17 1,00
Islandia. . 1 1,00 1 1,00 13 1,00 15 1,00
Irlanda......ccocooviiiiii 16 0,93 17 0,93 20 0,95 21 0,94
[talia ..o 20 0,88 20 0,90 4 1,00 3 1,00
7 0,97 11 0,95 19 0,97 20 0,96
11 0,96 13 0,95 9 1,00 8 1,00
NOoruega .....ccovvveeviiiiiiiices 10 0,96 5 1,00 18 0,98 11 1,00
Polonia . 22 0,87 19 0,92 6 1,00 6 1,00
Portugal.......cooiiiiiiiii 23 0,84 24 0,86 23 0,88 24 0,91
Eslovaquia ......cccooveviiiiiicin, 6 0,99 1 1,00 11 1,00 9 1,00
Eslovenia . 1 1,00 1 1,00 12 1,00 13 1,00
ESPana .....oooviiiiiii 17 0,91 21 0,90 5 1,00 5 1,00
SUBCIA it 1 1,00 8 0,97 8 1,00 14 1,00
i . 14 0,95 19 0,98
Reino Unido.......cooeiiiiiiiiin 19 0,89 23 0,87 3 1,00 4 1,00
Notas: La estimacion de frontera DEA se realiza usando rendimientos a escala variables, El insumo es el promedio del gasto publico del gobierno general en proteccion social como
porcentaje del PIB para los periodos 2001-2006 y 2007-2012, y el producto es el promedio del coeficiente Gini de desigualdad, Un valor de eficiencia de 1 indica que un pais esta en la
frontera de eficiencia, Faltan datos para Suiza antes de 2007.
*Las puntuaciones de eficiencia ajustadas utiliza las estimaciones del cuadro A1, Los paises peor posicionados socioeconémicamente y con menores economias de escala ven reducida su
puntuacion; y viceversa.
Fuente: Elaboracion propia.
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publico en Espafna a la hora de
generar una distribucion de la
renta mas igualitaria. Esta cues-
tion ha sido estudiada en la lite-
ratura aunque con menos inten-
sidad que en el caso de la
eficiencia del gasto en educacion
o sanidad. Los trabajos mas re-
cientes son Afonso et al. (2010)
para los paises de la OCDE, utili-
zando una metodologia DEA
para el periodo 1995-2000, y
Adam et al. (2011) también para
los paises de la OCDE durante el
periodo 1980-2000 y utilizando
la misma metodologia. Siguiendo
esta literatura, para estimar la
efectividad del gasto publico
sobre la equidad usamos como
input el gasto del gobierno gene-
ral en seguridad social y bienestar
cémo porcentaje del PIB; y como
output el coeficiente ajustado de
Gini de desigualdad en la distri-
bucion de la renta.

Durante 2001-2006 el gasto
medio en proteccién social y bie-
nestar en Espana fue del 12,93

por 100 del PIB frente al prome-
dio del 16,41 por 100 para los
paises europeos de la OCDE.
Durante el periodo 2007-2012 el
gasto en Espaha aumento al 15,9
por 100 con el promedio situan-
doseenel 17,51 por 100 (cuadro
n.° 1). Puesto que la igualdad
completa se obtiene para un
valor del coeficiente de Gini de O,
el coeficiente de Gini ajustado se
obtiene calculando 1-Gini, lo que
implica que la igualdad absoluta
se consigue con un Gini ajustado
unitario (15).

Los resultados de la esti-
macion de la frontera de la pro-
teccién social usando método
DEA son presentados en las dos
primeras columnas del cuadro
n.° 7. Cuatro paises (Republica
Checa, Dinamarca, Islandia y
Eslovenia) obtienen los mejores
resultados y se situan en la fron-
tera en ambos periodos. Durante
2001-2006 Espana obtiene una
puntuacién de eficiencia de 0,91
y aparece en el puesto decimo-

GRAFICO 17

DEFICIT PUBLICO TOTAL Y ESTRUCTURAL EXPRESADOS COMO

PORCENTAJE DEL PIB, 1995-2012

1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002

—— OCDE UE OCDE

—— Espafla == Espafa - Deficit presupuestario estructural

Fuente: National Accounts at a Glance, 2014 (OCDE); General Government Expenditure by Function,
2014 (Eurostat); EconStats, World Economic Outlook, WEO (FMI).

2003

2004
2005
2006
2007
2008
2010
2011+
2012

séptimo de los 23 paises analiza-
dos. En el periodo 2007-12 la
puntuacién de eficiencia dismi-
nuye a 0,90 y el puesto al vigesi-
moprimero. En otras palabras,
durante 2001-2006 Espafha po-
dria haber conseguido un incre-
mento del 9 por 100 en el coefi-
ciente de Gini ajustado con la
misma cantidad de gastos en
proteccion social, mientras que
en 2007-2012 el desfase aumen-
t6 al 10 por 100. Cuando se re-
plican los calculos utilizando las
puntaciones ajustadas por las va-
riables demogréaficas, Espana
avanza notablemente, hasta 0,88
en el periodo 2001-2006, lo que
la situa en el puesto octavo, y
hasta 0,96 en el sequndo perio-
do, lo que la emplaza en quinta
posicion.

V. IMPACTO SOBRE
LA ESTABILIDAD
MACROECONOMICA

El objetivo de la estabilidad
macroecondmica se suele definir
en relacién a la dindmica de va-
rios indicadores econémicos cla-
ves, como la tasa de crecimiento
anual del PIB, la inflacion y la tasa
de desempleo. En lo que sigue
nos centramos en la primera. Si
uno observa los datos brutos, el
gasto publico en Espafa no ha-
bria sido, en general, un factor
desestabilizador (prociclico) du-
rante el largo periodo de expan-
sion 1995-2007. Creci6 menos o
igual que el PIB nominal en la
mayoria de los ejercicios, mante-
niendo un diferencial sustancial
con la media de gasto en la UE y
la OCDE. La mayoria de las cate-
gorias del gasto publico medidas
como porcentaje del PIB se man-
tuvieron constantes o disminuye-
ron durante el perfodo 1995-
2007. Las dos Unicas lineas de
gasto que aumentaron en este
periodo fueron las pensiones y la
sanidad. En el primer caso, un
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factor clave ha sido el demogra-
fico derivado del envejecimiento
poblacional. En el segundo, repi-
te el envejecimiento como factor,
pero aparece también la ola de
inmigracion que vivid Espana en
esos anos y que aumento sustan-
cialmente la demanda de servi-
cios sanitarios.

No obstante, es verdad que
un analisis mas sofisticado de los
datos muestra la persistencia de
un déficit estructural en todos los
anos de bonanza, incluso en los que
se logré un superavit total (grafi-
co 17). La pregunta de si el pro-
blema de este déficit estructural
tiene mas que ver con los gastos
o con los ingresos trasciende el
alcance de este trabajo (16); si
bien no hay que perder de vista
las rebajas fiscales aprobadas
desde principios de la década, el
escaso avance en el fraude fiscal
y unos ingresos vinculados al sec-
tor inmobiliario que generaban
una sensacion de opulencia y ca-
pacidad tributaria distorsionadas,
como luego puso en evidencia el
desplome de la recaudaciéon, muy
superior a la que se produjo en
paises con caidas similares del PIB
nominal. Lo anterior quiere decir
que, probablemente, el déficit es-
tructural en la década pasada
fuese sustancialmente superior a
lo que reflejan las estimaciones
realizadas por procedimientos es-
tandar y que pueden no ser 6pti-
mos para capturar los efectos fis-
cales de un boom inmobiliario
sobre los ingresos. Las estimacio-
nes de Zack et al. (2014) apuntan
en este sentido y muestran un
déficit estructural por encima del
4 por 100 desde 2004 hasta
2010, ultimo ano analizado; in-
cluso en anos en los que el supe-
ravit observado se situ¢ alrededor
del 2 por 100, como ocurrié en
2006y 2007.

La situacién cambia sustancial-
mente en el cuatrienio siguiente.

La mayoria de las categorias del
gasto publico medidas como por-
centaje del PIB aumentaron en el
cuatrienio 2008-2011. No obs-
tante, en este periodo existen dos
intervalos claramente diferencia-
dos. En 2008-2009 el gasto
autondémico crece al margen del
desplome de los ingresos, mer-
ced a un sistema de anticipos e
ingresos a cuenta que transfirié
mucho mas de lo que les tocaba,
como luego se demostro en las li-
quidaciones del sistema de finan-
ciaciéon. Por otro lado, y como ya
apuntamos, en 2008-2010 se
concentran las medidas de esti-
mulo fiscal via rebajas fiscales y
aumento del gasto, como el lla-
mado Plan E (17). Pero en 2010
comienza el punto de inflexion.
Aparecen las medidas de ajuste
en el &mbito autondémico, que se
intensifican en 2011; y se retiran
los estimulos fiscales previos (18).
En 2011 se redujeron los salarios
del sector publico un 5 por 100
en promedio; y se produjo una
reduccion en la inversién publica
del 0,5 por 100 del PIB. Ademas,
se congelaron la mayoria de las
pensiones y se lograron reduccio-
nes en el gasto farmacéutico. El
ajuste a la baja continda con la
no sustitucion de nueve de cada
diez funcionarios jubilados y recor-
tes adicionales de sueldos; en par-
ticular, la paga extra de Navidad
en 2012 y recortes significativos
adicionales en numerosas admi-
nistraciones autonémicas (19).

VI. CONCLUSIONES

El gasto publico en Espana ex-
perimentd una modificacion radi-
cal con la Transicion a la demo-
cracia. En esencia, se produjo un
triple proceso de convergencia. El
gasto aumentd, ganaron peso las
partidas de gasto social para con-
solidar los servicios propios del
Estado del bienestar y se descen-
tralizd6 de forma sustancial. En lo

primero, la convergencia no fue
completa. A lo largo del tiempo,
la ratio del gasto publico sobre el
PIB ha mantenido una brecha
respecto a la media de la Unién
Europea y de la OCDE que la cri-
sis ha cerrado de forma aparen-
temente transitoria. En primer
lugar, por la mayor intensidad y
duraciéon de la crisis, que han
hecho mayor el tamano del output
gap y, con ello, elevado mas ra-
pidamente la ratio en Espana, y
han disparado el gasto por de-
sempleo y los intereses por una
deuda en dindmica explosiva. En
segundo lugar, por las medidas
de estimulo fiscal y el retraso en
el arranque de los recortes en el
trienio 2008-2010. En 2011 co-
mienzan los recortes del gasto,
que se intensifican en 2013y
2014. Y los planes del Gobierno
central son continuar el ajuste del
déficit por la via de la reduccién
de la ratio hasta volver a situarlo
alrededor del 38 por 100, de
nuevo claramente por debajo
de la media de los paises de nues-
tro entorno. Los ultimos datos
publicados por Eurostat (20) mues-
tran que Espana habria alcanza-
do la ratio maxima de gasto publi-
co no financiero en el ano 2012
(47,3 por 100 frente a 49,0 por
100 para la UE) y que en 2014 la
cifra habria bajado hasta 43,6
por 100, la mas baja desde el aho
2008. Por el contrario, el conjun-
to de la UE habria alcanzado su
méaximo en 2009 (50,3 por 100)
y la reduccion desde entonces
habria sido menor que en
Espana, con una ratio para 2013
de 48,1 por 100.

En lo que se refiere a la com-
posicion del gasto, también exis-
ten matices a la convergencia. En
términos relativos Espana pone el
acento en orden publico y segu-
ridad, proteccion al medio am-
biente, vivienda y servicios comu-
nitarios y actividades recreativas,
culturales y religion. E incide cla-
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ramente menos en educacion,
defensa y proteccion social. En el
gasto en salud, servicios genera-
les y asuntos econdmicos Espana
se halla mas cerca de lo espera-
ble, teniendo en cuenta que el
gasto publico total es menor.

Finalmente, la descentraliza-
cién ha sido extensiva e intensiva.
Hoy los gobiernos autonémicos
son responsables principales del
gasto publico directo, lo que con-
vierte en Espafna en uno de los
paises con una mayor descentra-
lizacion del gasto del mundo.

El analisis de la eficiencia con
la que se planifica y ejecuta ese
gasto parece haber sido variable.
Teniendo en cuenta las partidas
en la que hemos concentrado la
atencion en este trabajo, compa-
rativamente somos mas eficientes
en el drea de salud y menos en
proteccién social, educacion y
servicios generales. En estos
casos existe margen de mejora,
incluso teniendo en cuenta el
contexto en el que se deben eje-
cutar las politicas. Un margen
que va a ser obligado explorar si
se cumplen los objetivos fijados
para el gasto publico espanol
hasta el 2018, y la continuada re-
duccion del déficit y del nivel de
deuda para 2020, con recursos
en términos nominales practica-
mente congelados y reducciones
sustanciales en términos de PIB.
En este sentido, el reto es parti-
cularmente exigente en el frente
de la sanidad, porque la posibili-
dad de mejora es menor y los re-
cursos financieros destinados van
a verse practicamente congela-
dos. En todo caso, el drea donde
mas urge redoblar esfuerzos,
dada su importancia para la com-
petitividad y el crecimiento eco-
noémico, es la educacion. Ello re-
querird no solo un mayor gasto
en términos de PIB sino también
una mayor eficiencia en su asig-
nacion.

La efectividad del gasto publi-
co en reducir la desigualdad en la
distribucién de la renta se ha
visto limitada en Espafa por dos
razones. Primero, porque el gasto
medio en proteccién social y bie-
nestar como porcentaje del PIB
ha sido consistentemente inferior
al de los paises europeos de la
OCDE. Segundo, porque este
gasto ha sido relativamente
menos eficiente en lograr una
reduccion en la desigualdad. En
cuanto al impacto de la politica
de gasto publico sobre la estabili-
dad macroecondémica, un primer
analisis de los datos brutos, pare-
cerfa demostrar que el gasto pu-
blico en Espafha no habria sido,
en general, un factor desesta-
bilizador (prociclico) durante el
largo periodo de expansion
1995-2007. Sin embargo, un
analisis mas sofisticado de mues-
tra la persistencia de un déficit
estructural en todos los ahos de
bonanza, incluso en los que se
logrd un superavit presupuesta-
rio global.

NOTAS

(*) El articulo se ha beneficiado de los co-
mentarios y sugerencias de los participantes
en la Conferencia sobre gasto publico Esparia
organizada por Funcas, RIFDE y GEN en
mayo de 2015 en Santiago de Compostela.
Deseamos mencionar, en particular, a Maria
José Moral, Emilio Albi, David Cantarero,
Francisco Delgado, Beatriz Gonzalez, Andreas
Kyriacou, Guillem Lépez-Casanovas, Javier
Pérez, Oriol Roca y Antonio Jesus Sanchez.
Estamos también muy agradecidos a Camila
Morales, Bauyrzhan Yedgenov, Vladimir
Fleurimon, Fernanda Martinez y Alejandro
Dominguez por su asistencia en la investiga-
cion. Finalmente, dejamos constancia del
soporte financiero proporcionado por el
Ministerio de Economia y Competitividad a
través del proyecto CS02013-47023-C2-2-R.
La responsabilidad del trabajo es, no obstan-
te, exclusiva de los autores.

(1) El anélisis del gasto publico en Espafia
entre 1975y 1995 es objetivo de los nimeros
68 y 69 de Papeles de Economia Espanola
sobre el sector publico de la democracia es-
panola, publicados conjuntamente en 1996.
El presente monografico de la revista debe
verse, por tanto, como una continuacién y ex-
tension de esa labor de andlisis.

(2) El analisis estadistico general se detie-
neen 2011 02012 dependiendo de la dispo-
nibilidad de datos en el momento de redactar
el trabajo.

(3) Las cifras del grafico 1 no estan depura-
das por las operaciones denominadas one-off
budget asociadas fundamentalmente al rescate
bancario. No obstante, hasta 2012 su relevancia
cuantitativa es menor (Gordo et al., 2013); y a
partir de 2015 volveran a ser marginales.

(4) Esta categoria es una suerte de cajén
de sastre que incluye gastos de, entre otros,
6rganos legislativos, planificacion de servicios,
[+D basica, servicio de la deuda, relaciones
exteriores y la ayuda econémica a los paises
en desarrollo.

(5) En concreto y segun célculos del
Sindicato UGT, el presupuesto del conjunto
de CC.AA. en educacion se ha reducido un
11,5 por 100 de 2010 a 2015 en euros co-
rrientes (www.feteugt.es).

(6) Segun la clasificacion de la OCDE
(CFAP) los asuntos econdémicos incluyen los
gastos de administracion y operacion de las
instituciones que se ocupan de los derechos
de propiedad intelectual; administracion, de-
sarrollo y explotacién racionalizada de recur-
sos naturales de energia; y mantenimiento,
construccién y administracién de todos los
servicios de transporte.

(7) Al excluir las otras cinco funciones
(defensa, orden publico, medio ambiente, vi-
vienda, y cultura) controlamos la influencia
de valores extremos en categorias menos re-
levantes desde un punto de vista cuantitativo
y agregado. La medida de disimilitud utiliza-
da es la distancia euclidiana y se aplica un al-
goritmo jerarquico basado en las distancias
medias.

(8) Alemania, Austria, Bélgica, Di-
namarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espana,
Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria,
Irlanda, Islandia, Italia, Luxemburgo, Noruega,
Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido,
Republica Checa, Suecia y Suiza. 21 de estos
24 forman parte de la UE; Noruega e Islandia
son miembros del Espacio Econdmico
Europeo, y el segundo también pais candida-
to a la adhesion.

(9) Para los anos 2014 a 2018 la serie es
la siguiente: -0,9 por 100; 0,0 por 100; +0,1
por 100; +0,7 por 100; +0,7 por 100. La va-
riacion acumulada seria de +0,6 por 100. En
sentido contrario, la poblacién caera un -0,8
por 100 hasta 2018 segun el INE. Esta com-
pensacién de factores hace que las cifras del
cuadro sean muy similares al expresarlas en
términos nominales y corrientes.

(10) El estudio, para 13 paises, incluye
también a Austria, Bélgica, Dinamarca, Grecia,
Francia, Alemania, Paises Bajos, Polonia,
Portugal y EE.UU.

(11) Los resultados del analisis son basi-
camente idénticos cuando usamos el gasto en
euros por alumno como input en lugar del
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gasto como por 100 del PIB. Y lo mismo ocu-
rre en el resto de los servicios analizados.

(12) De forma complementaria, replica-
mos el andlisis DEA para el segundo sexe-
nio, utilizando dos outputs de forma simul-
tanea: la puntuaciéon de PISA y, de forma
alternativa, el nimero de universidades pre-
sentes en dos de los rankings que publica
Times Higher Education relativizado por la
poblacion del pais correspondiente: las 400
primeras universidades del mundo y las 100
primeras con menos de 50 anos de historia.
Con datos para 2012, en el primer caso el
miembro en el grupo de los paises europeos
de la OCDE con el mayor nimero de univer-
sidades es el Reino Unido con 52. Sin datos
para cuatro paises, Espana ocupa el sexto
lugar, empatada con Francia, con 8 univer-
sidades; la media y la desviacién estandar
son 7.3y 10.9, respectivamente. Dentro de
las 100 primeras con menos de 50 anos
de historia, el pais con el mayor nimero de
universidades es el Reino Unido con 20.
Sin datos para nueve paises, el ranking de
Espafa es el segundo lugar empatada con
cinco universidades. La media y desvia-
cion estandar son 2.1y 4.1, respectiva-
mente. Los resultados del analisis DEA
para Espafna eran practicamente los mismos
que los del cuadro n.° 4. El nivel de eficien-
cia relativa se mantiene en 0,94; y la posi-
cion era la decimocuarta en el caso de utili-
zar el primer ranking y duodécima al usar el
segundo.

(13) Estos resultados para Espana encajan
con los obtenidos por De Cos y Moral-Benito
(2011). Utilizando un analisis DEA para el afio
2007 tomando como referencia el conjunto
de paises de la OCDE su estudio obtiene que
la frontera eficiente se sitda solo un 1,5 por
100 por encima de la de Espafia; e incluso
Espana mejora su posicion relativa cuando se
utiliza una técnica de frontera estocastica, pa-
sando a la séptima posicion entre todos los
paises analizados para el periodo 1997-2009.
En correspondencia, el ahorro potencial seria
equivalente al 1,2 por 100 del PIB en Espafa
frente al 2,5 por 100 para el promedio de la
OCDE, si se maximizase la eficiencia segun
este segundo anélisis.

(14) Los indices estan basados en las listas
de causas de mortalidad que aparecen en Nolte
y McKee (2008) y Tobias y Yeh (2009), y se cons-
truyen utilizando tasas de mortalidad estanda-
rizadas por edad de un conjunto de dolencias
especificas contenidas en Gay et al. (2011).

(15) En el resumen de las estadisticas en
el cuadro n.° 3 las cifras son para el coeficien-
te de Gini original. Durante 2001-2006 el pro-
medio del coeficiente de Gini en Espafa fue
de 0,32, aumentado a 0,33 durante 2007-
2012, por encima en ambos periodos del pro-
medio europeo (0,29).

(16) De Castro, Gonzalez-Paramo y
Hernédndez de Cos (2004) analizan la causali-
dad tipo Granger entre gastos e ingresos pu-
blicos en Espafa durante el periodo 1964-
2000. Sus resultados muestran la existencia
de causalidad bidireccional en el largo plazo.

A corto plazo, la direccién de causalidad do-
minante iria del lado de los ingresos al del
gasto. Por su parte, Hauptmeier et al. (2011)
demuestran el caracter expansivo del gasto en
los afos previos a la crisis en Espafa.

(17) Por razones de espacio y foco, no en-
tramos en la discusién acerca de la efectividad
de las medidas discrecionales introducidas en
2008-10 con el fin de impulsar la demanda y
la actividad econdmica.

(18) Véase OCDE (2011).

(19) En este caso, tampoco nos detene-
mos en la valoraciéon de las medidas de aus-
teridad introducidas en 2010-2013, que fue-
ron obviamente tomadas bajo presion ante
una crisis de la deuda soberana que no dejaba
espacio para déficits mas altos y una politica
fiscal mas expansiva.

(20) Datos disponibles hasta 2014 en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show
.do?dataset=gov_10a_main&lang=en (acce-
so a 29 de Julio de 2015).
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ANEXO

CUADRO A1

ANALISIS TOBIT DE LAS PUNTUACIONES DE EFICIENCIA OBTENIDOS EN SANIDAD Y PROTECCION SOCIAL,
PAISES EUROPEOS DE LA OCDE, 2001-2012

Sanidad Proteccion social
Variables
2001-2006 2007-2012 2001-2006 2007-2012
PIB per capita........ccccco.... 0,0000021%** 0,0000013*** 0,0000006 -0,00000005
(<0,000001) (<0,000001) (<0,000001) (<0,000001)
Poblacion.......cccccveiien 0,00157* 0,00081160 -0,00386** -0,00397**
(0,001) (0,001) (0,002) (0,002)
Poblacién al cuadrado...... -0,000016 -0,0000063 0,000040* 0,000041*
(<0,000001) (0,000001) (<0,000001) (<0,000001)
Constante......cccoovveeeiinn. 0,887%** 0,908*** 0,969*** 0,996***
(0,018) (0,018) (0,036) (0,036)
Observaciones.................. 24 24 23 24

Notas: Errores estandar en paréntesis, *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1, La variable dependiente son las puntuaciones de eficiencia en sanidad y proteccién social obtenidas en
los anélisis DEA originales, El limite superior de la variable dependiente es 1.
Fuente: Elaboracion propia.

CUADRO A2

ESTIMACIONES DEA PARA EL GASTO EN SANIDAD

2001-2006 2007-2012 2006-2010

Clasificacion Eficiencia Clasificacion Eficiencia Clasificacion Eficiencia
AUSErIa. o 19 0,71 18 0,77 15 0,46
BAIgica...cccovviiieic 14 0,74 19 0,77 18 0,43
Republica Checa............... 17 0,72 15 0,81 6 0,81
Dinamarca 22 0,63 23 0,70 11 0,50
Estonia ..o 1 1,00 1 1,00 5 0,99
Finlandia............ccooccool 20 0,70 21 0,76 13 0,46
Francia..... 11 0,76 12 0,85 24 0,32
Alemania 12 0,76 14 0,83 14 0,46
Grecia...... 6 0,91 6 0,96 8 0,63
Hungria ..o 10 0,79 16 0,80 1 1
Islandia.......ccccccoeviiinn. 2 1,00 1 1,00 23 0,37
Irlanda.. 4 0,93 9 0,91 12 0,47
[talia . ..o 9 0,88 8 0,91 27 0,43
Luxemburgo ........ccccceeeenn 18 0,72 17 0,79 16 0,44
Holanda.......ccc.ccoeeiinn. 13 0,75 13 0,83 22 0,38
Noruega .......cccvvevveeennnnn 15 0,73 22 0,72 19 0,41
Polonia .... 5 0,91 10 0,91 1 1
Portugal....c.ccovveviininn 3 1,00 3 1,00 10 0,54
Eslovaquia ......c.ccooeveeennnnn 16 0,73 11 0,89 7 0,64
Eslovenia ...l 21 0,65 24 0,70 1 1
Espafa .o 8 0,88 5 0,96 9 0,56
SUECIA...cco i, 23 0,62 20 0,77 20 0,40
SUIZA oo, 7 0,93 1 1
Reino Unido........ccc..oo.... 7 0,89 4 0,99 21 0,40

Notas: Las dos primeras clasificaciones utilizan como output el estado de salud percibido, definido como el porcentaje de poblacién mayor de 15 anos que considera disfrutar
de una salud buena o muy buena. El input es el gasto en sanidad como porcentaje del PIB en cada uno de los dos periodos. En la Gltima se emplea como output una combinacién
de indicadores MIPSE en 2010 y como input el gasto en sanidad como porcentaje del PIB en el periodo 2006-2010.

Fuente: Elaboracion propia.
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