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En las economias avanzadas el Sector Publico ha superado ampliamente su
papel tradicional (proveer los bienes publicos) y se ha involucrado activamente
en el mantenimiento de los niveles de vida de los ciudadanos. Para ello, en ma-
yor o menor medida, todos los gobiernos proveen de forma gratuita (o a un coste
notoriamente inferior al de mercado) determinados bienes como la Educaciéon o
la Sanidad. De igual forma, en la mayoria de los paises el Sector Publico ha es-
tablecido programas de transferencia de renta como las Pensiones o las Presta-
ciones por Desempleo. El objetivo final de estas medidas es garantizar que todos
los ciudadanos alcancen, por lo menos, un determinado nivel de vida que se con-
sidera digno.

Este desarrollo de lo que se ha dado en llamar el Estado del Bienestar se ha
traducido en unos niveles crecientes de gasto publico. Hoy dia, en la mayoria de -
los paises el gasto publico supera el 40 % del PIB y en muchos de ellos representa
més del 50 %. En algunos casos extremos, como por ejemplo Suecia, el gasto pu-
blico ha llegado a alcanzar en algunos momentos del tiempo casi el 75 % PIB.!

El nivel de gasto piblico en general, y los programas de gasto concretos que
determinan este nivel de gasto suscitan diversas cuestiones de eficiencia y equi-
dad. Entre ellas, ;cudl es la justificacién de los diferentes programas de gasto?
¢Estan bien disefiados (de acuerdo a los objetivos que persiguen) estos progra-
mas de gasto? ;Cémo afectan los gastos redistributivos a los incentivos? ;Se
comporta de forma eficiente el Sector Piblico en la gestién del gasto? El obje-
tivo de esta parte Il es, precisamente, buscar respuestas a estas cuestiones.

Para ello comenzaremos analizando en este capitulo el nivel total de gasto y
plantedndonos tres cuestiones. Primero, por qué ha crecido el gasto ptiblico hasta
alcanzar los niveles actuales. Segundo, cémo se puede evaluar la eficiencia del
gasto publico y qué mecanismos pueden establecerse para mejorarla. Tercero,

1. En 1993 el gasto piblico en Suecia se situd en el 72,6 % del PIB. No obstante, desde entonces se
estd produciendo una reordenacion del Estado del Bienestar y en la actualidad el gasto se sitia en el 67 %.
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cémo se puede evaluar la equidad en la distribucién del gasto piblico y hasta qué
punto las politicas actuales de gasto en Espafia son redistributivas.

1. Las causas del crecimiento del gasto piblico

El cuadro 6.1 recoge la evolucion del nivel y la estructura del Gasto Publico
(como porcentaje del PIB) en Espafia. En este cuadro se pone de manifiesto que
a lo largo del siglo xx se ha producido un crecimiento progresivo del gasto pu-
blico. Este crecimiento ha sido moderado hasta mediados de la década de los se-
tenta. A partir de ahi, el gasto piblico se ha acelerado, pasando en diez afios
desde poco menos del 25 % en 1973 hasta mas del 40 % en 1985. Posteriormente
el gasto ha seguido creciendo hasta mediados de los noventa, aunque a una tasa
més moderada. En los ultimos afios, el gasto ha entrado en una fase de estabili-
dad, e incluso de moderado descenso. Esto se debe a, por 1o menos, dos razones.
En primer lugar, los aumentos anteriores del gasto requirieron que los impuestos
aumentaran considerablemente en relativamente poco tiempo, vy esto se ha tradu-
cido en que los contribuyentes se muestren reacios a aceptar aumentos adiciona-
les de impuestos para financiar incrementos adicionales del gasto. En segundo lu-
gar, entre 1os requisitos para la integracién de la peseta en la moneda 1dnica
europea (el euro), se incluye la estabilidad presupuestaria, lo que impide seguir
financiando el gasto por la via del endeudamiento.

El cuadro 6.1 también aporta informacion acerca de cudles han sido las par-
tidas que mds han influido en el crecimiento® del gasto. Segin se sigue de este cua-
dro, el determinante mas importante del crecimiento del gasto han sido los Gastos
Sociales, que han sido responsables de mas del 60 % del crecimiento del gasto en-
tre 1970 y 1995. Por otro lado, los gastos del Estado tradicional y los de interven-
cidén econémica —en bastantes casos derivados de la necesidad de adecuar las
infraestructuras pablicas— han tenido una expansién mds limitada, y explican un
20 % del aumento del gasto entre 1975 y 1995. Finalmente, el restante 20 % del
aumento del gasto se debe a un incremento en el pago de los intereses de una
Deuda que ha aumentado espectacularmente® para poder financiar una expansién
del gasto tan acelerada e importante como la que se ha producido en Espafia.

En suma, por tanto, a lo largo del siglo xx se ha producido un aumento con-
tinuo del gasto piblico en Espafia que se ha acelerado a partir de mediados de la
década de los setenta. La expansién del Estado del Bienestar, la modernizacién
de las infraestructuras y el coste de la Deuda para la financiacién de estos gastos
han sido los factores que mds han contribuido al aumento del gasto publico.

2. Las cifras de gasto total de los afios setenta y noventa y cinco dadas en los dos paneles del cuadro
6.1 no coinciden exactamente porque provienen de fuentes distintas que utilizan algunos conceptos de forma
diferente. Sin embargo, ambas fuentes se basan en los mismos datos de gasto pdblico.

3. La deuda en circulacién de las Administraciones Publicas ha pasado desde el 15,6 % del PIB en
1970 hasta el 65,7 % del PIB en 1995 (Economie Européenne [1998)).

4
f

*y



GASTO PUBLICO 225

CuabrO 6.1.  Evolucidn del Nivel y la Estructura del Gasto Puiblico en Esparia
{como porcentaje del PIB)

Estructura del Gasto Piblico
% de aportacién
Gasto Piblico al crecimiento del
Total . 1970 1995 gasto 95/70
1900 9,4 A. Gastos comunes 4.3 6,3 8,0
1950 8,2 Defensa 1,7 1,1 -24
1960 18,8 Servicios Generales 2,6 52 104
1970 21,6 B. Gastos Sociales 13,0 27.8 58,8
1975 24.6 Prestaciones sociales’ 7.4 16,0 34,2
1980 329 Bienes Sociales® 5,6 11,8 24,6
1985 42,2 C. Gastos de Intervencién Econémica? 43 74 12,3
1990 43,7 D. Intereses Deuda Publica 0,6 5,4 19,0
1991 44,6 E. Ajustes 0,0 0.5 1,9
1992 46,0
1993 492 ToraL, (A+B+C+D+E) 22,1 47,2 100
1994 47,2
1995 46,7
1996 449
1997 43,4
1998 . 43,0
1. S6lo Estado. 1. Pensiones, Desempleo y Otras.
Fuente: 1900, 1950, Ga- 2. Educacién, Sanidad, Vivienda y Servicios Colectivos.
dea (1996); 1960, OCDE: 3. Subvenciones de Explotacion, Inversiones, Transferencias de Capital.
Resto, EUROSTAT. Fuente: Fundacién FIES (1988 y 1996).

Esta tendencia al aumento del gasto no ha sido exclusiva de Espafia. Como
muestra el cuadro 6.2, en la mayoria de los paises avanzados el gasto publico
(como porcentaje del PIB) ha crecido tendencialmente a lo largo del siglo xx, es-
pecialmente a partir de la década de los cincuenta. Ciertamente, este fendmeno
ha variado entre paifses en su intensidad e incluso en su senda temporal. Asi, por
ejemplo, en la mayoria de los paises europeos el gasto piblico ha aumentado de
forma mucho mas intensa que en EE. UU. o Japén.* De igual forma, por ejem-
plo, en Espafa los aumentos mds importantes del gasto se han producido a par-
tir de mediados de la década de los setenta, mientras que en la mayoria de los de-
més paises incluidos en el cuadro 6.2 1a expansidn del gasto comenzd casi veinte
afios antes.” Al margen de estas diferencias, el hecho bdsico comiin a todos los
paises es que, a medida que han ido progresando en su desarrollo econdmico, to-
dos ellos han aumentado el porcentaje de 1a renta que dedican a usos piiblicos.

Esta tendencia al aumento del gasto piblico en todos los paises avanzados
suscita dos tipos de cuestiones. Primero, ;por qué aumenta el gasto piblico? Se-

4, Aligual que ocurre en Espafia, en la mayorfa de los pafses una buena parte del aumento del gasto
se debe a, por un lado, la expansién de los gastos sociales y, por otro, el aumento del pago de intereses de la
Deuda. Por eilo, aquellos paises en los que el Estado del Bienestar es mds amplio tienden a dedicar un por-
centaje mayor del PIB al gasto piblico.

5. Este retraso en la expansidn del gasto (en relacién a otros paises europeos) se ha traducido en que
Espaiia sea uno de los paises europeos donde el gasto ha crecido de forma mds rdpida a lo largo de la década
de los ochenta y de los noventa.
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Cuapro 6.2.  Evolucion del Gasto Piblico {como porcentaje del PIB)

Pals 1900 1950 1960 1970 1980 1980 1998
Suecia 6.8 22,0 31,0 432 61,6 60,4 61,6
Dinamarca 24,8 42,0 54.8 58,6 56,5
Alemania 16,2 30,4 324 38.5 48,0 45,3 47,5
Francia 10,4 27,6 34,6 38,1 46,6 50,6 53,6
Italia ' 15,0 30,3 30,1 324 42,4 33,6 49,3
Reino Unido 14,0 342 323 36,8 43,1 39,9 40,1
Espafia 9,47 8,27 18,8 21,6 32,9 43,7 43,0
Union Europea® 299 354 46,0 49,0 48,0
EE. UU. 6,8 22,5 27,0 31,7 36,1 38,6 36,8
Japdn 18,0 18,0 18,3 194 32,5 31,9 36,1

1. Dato de 1970. 2. Sélo Estado. 3. 1970 sin Luxemburgo ni Grecia. Resto sin Luxemburgo.
Fuentes: Para 1900 y 1950, Gadea (1996). Para 1960, OCDE. Resto de afios, EUROSTAT.

gundo, y quizd més importante, ;son ineficientes los aumentos del gasto que se
han producido? Obviamente, la respuesta a la primera cuestién determina en
buena medida la de la segunda, ya que si el aumento del gasto responde a una
variacién de las preferencias colectivas por la provisién publica de bienes y ser-
vicios, bajo ciertas condiciones, serd eficiente. Por contra, si responde a otros
factores, es probable que el aumento del gasto sea ineficiente.

En la literatura hacendistica se han sugerido diversas teorias acerca de por
qué crece el gasto publico. A grandes rasgos, estas teorias se pueden dividir en
dos grandes grupos: Teorfas de Demanda y Teorfas de Oferta. Las primeras aso-
cian los aumentos en el gasto a cambios en las demandas de los ciudadanos con
capacidad para alterar el nivel de la provisién piiblica (el conjunto de los indivi-
duos, el votante mediano, los grupos de presién, etc.). Las segundas relacionan
los aumentos en el gasto con los mecanismos de decisién de las ofertas piiblicas.

TEORIAS DE DEMANDA

El cuadro 6.3a resume las principales teorias de demanda del crecimiento
del gasto piblico. De entre todas ellas, la que tradicionalmente ha recibido una
mayor atencién por su aparente consistencia con la evidencia empirica de un cre-
cimiento continuado del gasto es la teoria iniciada por el economista Aleman
Adolf Wagner a finales del siglo x1x. Wagner no desarrollé una teorfa precisa
sino que simplemente buscaba algunas razones que pudieran explicar el inci-
piente crecimiento del sector piiblico que él observaba. Estas ideas genéricas ex-
puestas de forma, incluso poco precisa, por Wagner han pasado a denominarse
posteriormente, quizd con un exceso de grandilocuencia, las Leyes de Wagner.

En opinién de Wagner, el desarrollo econdémico induce el crecimiento del



CuabpRrO 6.3a.

Teorius explicativas del crecimiento del gasto piblico: Teorias de Demanda

Teorta

Contenido esencial

Variables clave

Autores

Ley de Wagner I:
Reestructuracién
de la sociedad

Ley de Wagner I
Demandas elds-
ticas de bienes
sociales

Efecto Desplaza-
miento

Redistribucion de
Renta

Grupos de Interés

Husion Fiscal

La transformacién de una sociedad tradicional en una sociedad in-
dustrializada compleja lleva consigo la sustitucién de actividad
privada (familiar o grupal) por actividad pablica: oferta de bienes
publicos esenciales (defensa, justicia, orden interno), regulacién
econbmica, correccién de las externalidades y administracién de
monopolios naturales.

El crecimiento de Ia renta real estimula la expansién de los gastos
piiblicos en ciertos bienes de demanda eldstica con respecto a la
renta: educacién, sanidad y redistribucién entre otras.

El gasto aumcnta a saltos como consecuencia de conmociones $o-
ciales, tras las cuales el nivel de gasto no retorna a su nivel inicial.

El gasto publico en tareas redistributivas tiende a crecer en una so-
ciedad democritica por dos motivos: competencia entre partidos
por votos en un contexto de distribucion desigual y extensién del
voto a ciudadanos con renta inferior a la media.

Grupos de presién organizados tienen incentivos a presionar y «ca-
bildear» en favor de gastos cuasi privados cuyo coste impositivo
se distribuye entre toda la poblacién.

Los costes de informacién, Ia comodidad de los sistemas de recau-
.dacién, Ia distribucién temporal de los impuestos y la complejidad
“del sistema impositivo reducen el precio «percibido» del gasto pd-

blico.

Empleo en la industria
Participacion Laboral Femenina
Crecimiento Demogréfico
Estructura Poblacional
Deunsidad de Poblacién
Urbanizacion

Renta per cdpita
Renta disponible per cdpita

Guerras
Crisis

Diferencia entre renta media y me-
diana.
Extension del derecho a voto

Fuerza de los sindicatos
Nimero y peso de otras organiza-
ciones.

Déficit Piblico

Ratio impuestos directos/indirectos

Nimero de figuras impositivas

Tasa de inflacién (Rémora inflacio-
naria)

Wagner (1877/90)
Bird (1971)

Wagner (1877/90)
Bird (1971)

Peacock y Wiseman
(1961)

Downs (1957)

Romer y Rosenthal
(1979)

Metzler y Richard
(1981)

Buchanan y Tullock
(1962)

Cameron (1978)

Becker (1983)

Buchanan
y Wagner (1977)
Oates (1995b)

Fuente: Gonzéle‘z-P{lramO y Raymond (1988}.
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sector piblico por dos razones. Primera, porque la industrializacion y moderniza-
cién traen aparejadas unas sociedades mds complejas, urbanizadas y tecnolégica-
mente mds avanzadas que requieren una mayor intervencion piblica en muchas
areas, tales como la provisién de bienes piblicos esenciales (defensa, justicia, or-
den interno), la regulacién econémica, la correccidn de externalidades y la Admi-
nistracion de los monopolios naturales (Ley de Wagner I). Segunda, los bienes so-
ciales {(como, por ejemplo, la educacion, la sanidad, la cultura y el bienestar
social) son bienes superiores cuya demanda crece mds que proporcionalmente con
la renta. Esto es, la demanda de bienes sociales tiene una elasticidad renta mayor
que uno y, como resultado, al aumentar la renta per cdpita el porcentaje de la renta
total (del PIB) dedicado a estos usos aumenta (Ley de Wagner I1).

A pesar de su popularidad, las Leyes de Wagner adolecen de graves pro-
blemas conceptuales y empiricos. A un nivel conceptual, las Leyes de Wagner
tienen un sustento tedrico muy débil. Segin ellas, el gasto publico se guia por
una Ley similar a las de las Ciencias Naturales, vy ni la ideologia de la sociedad
(o de sus gobernantes), ni la estructura de la poblacién o la tasa de paro tienen
influencia sobre el nivel de gasto ptiblico. Simplemente, a la hora de explicar el
gasto, no hay lugar para la eleccidn colectiva (por ejemplo, una sociedad més
rica puede decidir ser menos redistribufiva) ni para otras variables que no sean
la renta media.

A un nivel empirico, la Ley de Wagner también plantea algunos problemas.
Ciertamente el cuadro 6.2 parece sugerir que las Leyes de Wagner, especialmente
la Ley 1I, se cumple en todos los paises.® Y, de hecho, hasta mediados de los
ochenta buena parte de los estudios empiricos en practicamente todos los paises
tendian a confirmar esta relacién.” Sin embargo, que dos fenémenos se produz-
can simultdneamente no significa que uno cause al otro. Por ejemplo, parece ha-
ber una muy buena correlacién entre el nimero acumulado de manchas solares y
la renta de los EE. UU.? Pero de esto nadie, al menos nadie sensato, concluirfa
que las manchas solares determinan el crecimiento de la renta de los EE. UU. Lo
que ocurre es que, por diferentes causas, ambas variables crecen tendencialmente
y se estd produciendo lo que se denomina una correlacién esptirea. Para poder
afirmar que correlacién implica causalidad se necesita, primero, una teoria que
justifique la causalidad y, segundo, una evidencia empfirica que corrobore esta
causalidad.

En el caso de la Ley de Wagner, como ya hemos visto, la teorfa es débil vy,
como demuestran en muchos paises los estudios mas recientes, la evidencia em-

6. Obviamente, la Ley se cumple para cada pafs a lo largo del tiempo (al aumentar la riqueza aumenta
¢l gasto) pero no entre pafses en cada momento del tiempo (los paises mds ricos no dedican un porcentaje ma-
yor a usos piblicos). Es decir, se cumple en estudios de series temporales. pero en andlisis de seccidn cruzada.
Esto se podria interpretar como gue la elasticidad de la demanda de bienes sociales varfa entre pafses.

7. En el caso de Espaiia, por ejemplo, los estudios de Lagares (1973) v Comin (1988) sugieren la va-
lidez de la Ley de Wagner. En cambio, Jaén y Molina {1998) no la consideran valida para el caso espanol.

8. Plosser y Schwert (1978) al regresar la renta nacional de los EE. UL sobre las manchas solares acu-
muladas obtuvieron un coeficiente de determinacién superior al 0.9.
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pirica, una vez se depuran las correlaciones espureas, también. Asi, por ejemplo,
en el caso de Espafia, Molina y Jaén (1997) rechazan la hipétesis de que exista
una Ley de Wagner. La razén intuitiva de por qué los estudios recientes tienden
a rechazar la Ley de Wagner es simple. Si miramos a cualquier pafs observare-
mos periodos de tiempo relativamente amplios durante los cuales la renta real per
cdpita crece pero el gasto (como porcentaje del PIB) permanece constante o in-
cluso disminuye levemente. En un modelo de estimacién como los utilizados
hasta principios de los afios noventa® que se limitan a buscar correlaciones, las
tendencias de largo plazo difuminan estos efectos y se confirma la Ley de Wag-
ner. En un modelo que busca causalidades, estos perfodos si son suficientemente
numerosos evidencian que los aumentos de renta no dan lugar a aumentos de
gasto y lleva a rechazar la Ley de Wagner.*

En realidad, para dudar de la supuesta Ley de Wagner es suficiente con ob-
servar lo que estd ocurriendo en los tltimos afios en casi todos los paises de la
Unién Europea, incluida Espafia. A pesar de que la renta per cdpita sigue au-
mentando, el tamafio del Sector Piiblico en general y de los gastos sociales en
particular ha comenzado a disminuir. Y esto seria imposible si se cumpliera la
denominada Ley de Wagner.

Una segunda explicacién del crecimiento del gasto publico es la que ofre-
cieron Peacock y Wiseman a comienzos de los afios sesenta y a la que se ha de-
nominado el efecto desplazamiento. En un estudio sobre el crecimiento del gasto
en el Reino Unido que ofrecieron Peacock y Wiseman concluyeron que el gasto
publico aumentaba a saltos que se producian como resultado de las conmociones
sociales. Su razonamiento es que en épocas de tranquilidad los contribuyentes no
aceptan aumentos de los impuestos y, por lo tanto, el gasto no aumenta. Las con-
mociones sociales (por ejemplo, las guerras mundiales o incluso la Gran Depre-
sidn de 1929) hacen que los contribuyentes cambien esta actitud y que, ademds,
descubran campos en los que la actuacién del gobierno es insuficiente. Peacock
y Wiseman denominan a esta nueva percepcién de las necesidades de interven-
cion publica el efecto inspeccién. Finalizada la crisis, la tolerancia a impuestos
mas elevados no vuelve a los niveles anteriores a la crisis ¥, con la ayuda del
efecto inspeccidn, el gobierno puede mantener programas de gasto que antes de
la crisis deseaba establecer pero no podia financiar. El resultado es un aumento
permanente del gasto.

La tesis original de Peacock y Wiseman era que el gasto sélo aumenta en
épocas de crisis. Esto es ya cuestionable antes de 1960, cuando ellos realizaron
su estudio original, pero insostenible posteriormente ya que el gasto ha aumen-
tado de forma considerable incluso sin crisis sociales significativas. Por ello sus

9. Estos modelos se limitan a hacer regresiones, generalmente, por minimos cuadrados ordinarios.

10. Los andlisis que buscan causalidades se denominan andlisis de cointegracidn y en lo esencial con-

siste en regresar los aumentos de gasto {como porcentaje del PIB) con los aumentos de renta per cdpita. Al uti-

lizar incrementos entre dos afios se elimina la tendencia y se establece si los aumentos de renta per cdpita pre-
dicen adecuadamente los aumentos de gasto.
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tesis han sido relajadas considerablemente por ellos mismos y por sus seguido-
res. En su versién més débil, el efecto desplazamiento se limita a afirmar sim-
plemente que las conmociones sociales aumentan de forma permanente el gasto
publico (aunque es posible que en ausencia de estas conmociones el gasto au-
mente). Ciertamente, en la medida que los gobiernos apliquen politicas contraci-
clicas, cabe esperar que en el corto plazo las crisis estén acompafiadas por au-
mentos en el gasto. Sin embargo, no existen demasiadas evidencias concluyentes
de que estos aumentos sean permanentes. Por ello, es probable que ni sigquiera la
version més débil del efecto desplazamiento se cumpla en la prictica.'t
Otro grupo de teorias relacionan el aumento del gasto con el funcionamiento
de las democracias. A finales de los afios cincuenta, Downs sugirié que una de las
causas del aumento del gasto era la extension del voto a todos los ciudadanos
combinada con una desigualdad econémica importante entre ellos. Como hemos
visto en el capitulo 4, bajo ciertas condiciones, el votante con renta mediana'? es
decisivo. Esto es, los resultados de las elecciones se ajustan a las preferencias del
votante con renta mediana. Cuando este votante sea pobre votard por programas
redistributivos {que transfieran renta de los ricos a los pobres) y cuanto més pobre .
sea en relacién at resto de los individuos votard por programas mas redistributi-
vos. Ahora bien, la riqueza de la economia se mide por la renta media. Por tanto,
cuanto mayor sea la diferencia entre la renta media y la renta mediana més pobre
serd en términos relativos el votante mediano™ y los programas elegidos mediante
votacién serdn mas redistributivos. En este contexto, la extensidn del derecho a
voto a las capas de renta baja harfn que la renta del votante mediano se reduzca
en relacidn al votante medio y aumente el gasto en programas redistributivos.
« Un segundo elemento que, dentro de las reglas del juego democritico, puede
influir en el aumento de determinados gastos es la actuacién de los grupos de in-
terés. Esto es, de organizaciones que tratan de modificar la actuacién del sector
puiblico hacia sus intereses particulares.™ Los grupos de interés son de naturaleza
diversa e incluyen desde los sindicatos o las asociaciones de agricultores y em-
presarios hasta las organizaciones ecologistas. Mediante su influencia los gobier-
nos pueden aumentar los gastos en medio ambiente, en agricultura o aumentar la

11. De hecho, incluso es dificil precisar qué conmociones sociales son susceptibles de generar aumen-
tos permanentes del gasto. Asf, por ejemplo, segin algunos autores, la tesis de Peacok y Wiseman sélo seria
aplicable en el caso de guerras. Otros consideran que si es cierta, s¢ deberfa aplicar también en otras conmo-
ciones como, por ejemplo, la Gran Depresion de 1929 o la crisis del petrdleo que dio lugar a la recesién mun-
dial de 1974, El problema es que la evidencia es consistente con aumentos permanentes del gasto en algunas
conmociones ¥ en otras no.

12, Recuérdese que éste es el votante con la propiedad de que la mitad de la poblacién es mds pobre
que €l y la mitad es mds rica.

13. Hablando estrictamente, esto depende de cémo sea la distribucién de renta. Si la distribucién de
renta es simétrica en torno a la media (por ejemplo la distribucién normal), media y mediana siempre coinci-
den, Sin embargo, habitualmente las distribuciones de renta son asiméiricas con un sesgo hacia la izquierda. Es
decir, concentran més poblacién por debajo de la media que por encima. En estos casos la mediana serd infe-
rior a la media y la diferencia entre ambas serd una medida de la desigualdad existente en la sociedad.

14. Véase el capitulo 4 para un anilisis més detallado de la actuacién de los grupos de interés.


http:particulares.14

GASTO PUBLICO 231

duracion del seguro de paro. La importancia cuantitativa de los aumentos de
gasto que logran los grupos de interés no estd clara. Sin embargo, su importan-
cia y capacidad de influencia no debe minusvalorarse, hasta el punto de que al-
gunos gobiernos regulan legalmente su actividad. Este es el caso de, por ejem-
plo, los EE. UU o de la Comisién Europea.

Una dltima explicacion del aumento del gasto esta relacionada con la ilusién
fiscal que consiste en, simplemente, hacer creer a los ciudadanos que el coste del
gasto publico (en términos de impuestos) es inferior a lo que realmente es. La
ilusidn fiscal se produce cuando el gasto se financia con impuestos que son poco
visibles para los contribuyentes (por ejemplo, impuestos indirectos, sistemas fis-
cales complejos o rémoras fiscales)’® o con instrumentos no impositivos (por
ejemplo, transferencias, endeudamiento o dinero). En todos estos casos es posi-
ble que los ciudadanos infraestimen el verdadero coste del gasto piblico y, con-
secuentemente, aumenten su demanda de prestaciones publicas. El sector pu-
blico, por su parte, puede decidir satisfacer estas demandas, bien porque por
razones ideoldgicas o econémicas considera que es deseable gastar mds o, sim-
plemente, porque gastando mds puede aumentar su popularidad y mejorar sus
perspectivas electorales. La ilusién fiscal puede jugar un papel importante en al-
gunos contextos. Asi, por ejemplo, Gonzalez Pdramo y Raymond (1988) estiman
que el 25 % del incremento del gasto publico en Espafia entre 1975 y 1986 se de-
bid a que este gasto se financié mediante déficit.

TEORIAS DE OFERTA

Las principales explicaciones al crecimiento del gasto basadas en el lado de
la oferta estdn resumidas en el cuadro 6.3b.

La primera de estas explicaciones se debe a William Baumol a finales de los
afios sesenta. Baumol sefialé que buena parte de los servicios que presta el sector
publico son intensivos en trabajo. Esto implica que el margen para aumentos de
productividad en el sector piblico es mucho menor que en muchas de las activi-
dades privadas ya que éstas, al no ser tan intensivas en trabajo, pueden sustituir
trabajo por capital. Por ejemplo, una empresa de produccién de calzado puede
aumentar la productividad de sus trabajadores introduciendo maquinaria mas mo-
derna. Sin embargo, es dificil aumentar la productividad de los jueces o de los ma-
estros.'® Por esto, los aumentos de productividad del sector piblico tienden a ser
inferiores a los del sector privado. Sin embargo, en opinién de Baumol, los sala-

15. El concepto de rémora fiscal se explica en detalle en el capituto 4 de Economia Piblica iI. En lo esen-
cial consiste en que, debido a la progresividad del IRPF, los aumentos de rentas monetarias debidos a la inflacién
(y que por tanto no representan un aumento de la renta real} hacen que los contribuyentes paguen més impuestos
sin cambiar la escala de tipos porque se ven empujados hacia tipos medios més elevados. De esta forma, sin au-
mentos aparentes en el IRPF (la escala no varia), los impuestos pagados por los contribuyentes aumentan.

16. Suponiendo, obviamente, que los recursos de Justicia y Administracién se estdn utilizando correc-
tamente,

e
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CUADRO 6.3b.  Teorias explicativas del crecimiento del gasto piiblico: Teorias de Oferta

Teoria

Contenido esencial

Variables clave

Autores

Efectos precios re-
lativos 'y deman-
das ineldsticas

Ciclo politico-econd-
mico-electoral

Burocracia 1: Maxi-
mizacion del presu-
puesto

Burocracia fl: Em-
pleados piblicos
como votantes

Ideologia del partido
dominante

Centralizacion del po-
der politico

Presupuestacion in-

El bajo crecimiento de la productividad en el sector piblico y aumentos sa-
lariales similares a los registrados en el sector privado estimulan el creci-
miento secular del coste de la provisién de bienes piblicos. Cuando la de-
manda de éstos es relativamente ineldstica ante cambios en «precios» el
gasto piblico tiende a aumentar en términos nominales (no necesaria-
mente en términos reales y en relacién al PIB).

La proximidad de elecciones puede estimular polfticas de gasto contracicli-
cas, especialmente si no existen «poderes compensatorios» fuertes (bancos
centrales, mayorfas cualificadas) o en presencia de parlamentos fragmen-
tados.

Los burécratas tienen preferencias por presupucstos «grandes» (asociados a
poder, prestigio y sueldos mayores) y el poder de monopolio necesario
para imponer sus propuestas a un legislador relativamente poco infor-
mado.

Como votantes cabe esperar de los burderatas una actitud favorable a mante-
ner y aumentar el pese del sector que los sustenta.

Gobiernos socialistas o pro-estatalistas tienden a incrementar el gasto piblico
mis que los de signo liberal o conservador.

La descentralizacién fiscal puede tanto aumentar el gasto (cuando existen du-
plicidades o la financiacién del gasto procede de niveles superiores de go-
bierno) como reducirlo (al existir un control mds directo de los gastos lo-
cales por los votantes).

Con frecuencia los presupuestos se elaboran a partir de los del afio anterior y

Precios relativos de los bienes y servi-
cios piiblicos

Tasa de paro

Crecimiento de la renta disponible
Frecuencia electoral

Coaliciones de gobierno

Nimero de empleados piblicos

Numero de empleados publicos
Actitudes de los burdcratas (encuestas)
Signo del partido en el poder

Signo del partido en el poder

Organizacién politica del Estado
Participacién de los impuestos recauda-
dos por el gobierno central en el total

Técnica presupuestaria

Baumol (1967)

Beck (1981)

Pommerehne y Schnei-
der (1982)

Frey y Schneider
(1981)

Niskanen (1971)
Romer y Rosenthal
(1979)

Bush y Denzau (1977)

Frey y Pommerehne
(1982)

Cameron (1978)

Castles (1982)

Cameron (1978)
Castles (1982)

Tarschys (1975)

Brennan y Buchanan
(1978)

Qates (1985a)

Wildavsky (1964)

crememtalista s6lo se debaten aumentos (o disminuciones). El crecimiento del gasto de-
pende de la capacidad de la autoridad presupuestaria para contener ias de-
mandas de aumento del gasto de los distintos departamentos.
Fuente: Gonzélez-Pdramo y Raymond (1988).
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rios pablicos crecen a un ritmo similar al de los sectores privados maés eficientes.
El resultado es que el precio relativo de los servicios piiblicos aumenta continua-
mente en relacién al de los bienes privados. A esta caracteristica de la actividad
ptblica se la denomina la enfermedad de Baumol. Obviamente, la enfermedad de
Baumol no explica por si sola el crecimiento del sector piiblico ya que, ante un
aumento de los precios relativos de la actividad piblica los votantes podrian optar
por una reduccién de esta actividad. Sin embargo, segtin Baumol, las demandas
de bienes ptiblicos son altamente ineldsticas al precio. Por ello, ante aumentos en
el precio la cantidad no disminuye. Ahora bien, mantener la cantidad cuando el
coste es mayor, exige un aumento del gasto. En base a esto, Baumol concluye que
la baja productividad piiblica combinada con unas demandas ineldsticas es res-
ponsable de una parte de los aumentos del gasto piblico."”

La teoria de Baumol se basa en premisas bastante razonables y, de hecho,
en bastantes paises ha encontrando un refrendo empirico. Sin embargo, esta teo-
ria s6lo se aplica a una parte del gasto —los servicios intensivos en trabajo—
pero no explica el crecimiento de muchas partidas tales como, por ejemplo, las
transferencias. De igual forma la teorfa de Baumol implica que el gasto nominal
del sector piblico aumentard pero no implica, necesariamente, que aumente el
gasto en términos reales o en proporcion al PIB.*#

Un segundo elemento de oferta que puede incidir sobre los aumentos del
gasto es lo que se ha dado en denominar el ciclo politico-econdmico-electoral.
La idea basica es que ante la proximidad de un compromiso electoral los gobier-
nos pueden instaurar politicas que mejoren su imagen ante los votantes. Para ello
pueden, por ejemplo, adoptar medidas coyunturales que mejoren la situacidn
econdmica (medidas que reduzcan el paro o la inflacién, o que aumenten la renta
disponible de los contribuyentes) o que beneficien a grupos amplios de votantes.
Estas medidas pueden ser de diversa indole, pero en muchos casos conllevaran
aumentos del gasto.”? Asi, por ejemplo, el gobierno puede aumentar la inversién
en infraestructuras o las transferencias (pensiones, seguros de desempleo, etc.).

Si los gobiernos se comportan asi se producirdn ciclos en los que en la pro-
ximidad de elecciones se observard una mejora de la actividad econdmica en ge-
neral y, previsiblemente, un aumento del gasto. Pasado el periodo electoral la
economia empeorard, quizd incluso por debajo de los niveles previos a la elec-
cién. El gasto, por su parte, puede permanecer por encima de los niveles previos
a la eleccion (cuando, por ejemplo, se ha materializado en transferencias que se
convierten en permanentes) o retornar a los mismos niveles que antes de la elec-
cion (cuando, por ejemplo, se ha aumentado la inversién).

17. Obsérvese que, en términos estrictos, la explicacién de Baumol contiene elementos de oferta (au-
mentos en ¢l precio relativo) y de demanda (demandas inclasticas).

18.  El gasto {en los bienes sujetos a la enfermedad de Baumol) aumentara en términos reales si el au-
mento de los salarios es mayor que ¢ de los precios y en términos reales si es mayor que la tasa de crecimiento
del PIB.

19, Las medidas que no afectan al gasto pueden ser reducciones de impuestos, legislaciones laborales,
reducciones en los precios controlados, ete.
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En la practica, la existencia de ciclos politico-econdmico-electorales, dista
de estar clara. Alesina, Cohen y Roubini (1993) detectaron algunos de estos ci-
clos en una muestra de paises de la OCDE, pero la magnitud era pequefia. De
igual forma, en su estudio para Espafia, Mancha Navarro (1993) no encontrd evi-
dencias claras de que en el caso de Espafia los gobiernos centrales hubieran uti-
lizado el gasto con fines electorales a lo largo de la década de los ochenta. Esto
no significa, sin embargo, que los gobiernos no tomen decisiones econdémicas
con objetivos electorales. En muchos casos las medidas pueden no reflejarse en
gastos adicionales sino revestir la forma de, por ejemplo, retenciones més bajas,
controles de precios, legislaciones sobre el empleo mds favorables a los trabaja-
dores, etc. De igual forma, algunas de las medidas adoptadas con objetivos elec-
torales pueden persistir tras las elecciones o, incluso, tener efectos presupuesta-
rios significativos con posterioridad a las elecciones. Este serfa el caso de, por
ejemplo, una promesa de aumentar las prestaciones por desempleo.

Otro elemento importante que puede coadyuvar al crecimiento del gasto es
el comportamiento de los funcionarios (o burécratas). Esto es de los empleados
del Sector Publico. Los funcionarios pueden estimular el crecimiento del gasto
por una doble via: -

a) En primer lugar, tratando de maximizar el tamafio de su presupuesto
(Teoria de la Burocracia 1).2* A diferencia de lo que ocurre en el sector privado,
en el sector piiblico no hay estimulos monetarios diferenciados y, en practica-
mente todos los casos, las retribuciones son independientes de los resultados.?!
Por ello muchas veces los funcionarios se gufan por objetivos no pecuniarios
como el poder, la influencia, el prestigio, etc. Como la mayoria de estos objeti-
vos estdn ligados al tamafio del presupuesto que controlan, es razonable suponer
que el objetivo de muchos de los directores de unidades administrativas es maxi-
mizar el tamafio del presupuesto de su unidad. Dado que en general los funcio-
narios tienen una informacién mucho més precisa sobre los beneficios y costes
de los programas de gasto que guienes toman las decisiones de gasto (politicos,
parlamentarios, legisladores, etc.), la forma en la que los funcionarios pueden in-
tentar (y a veces lograr) aumentar sus presupuestos es sobrestimar los costes o
los beneficios de los diferentes programas de gasto bajo su control.

b) En segundo lugar, mediante sus votos en las elecciones (Teoria de la
Burocracia IT). Los funcionarios favorecerdn a aquellos partidos que defiendan el
aumento del sector piiblico porque de esta forma esperardn obtener aumentos de
sueldo, estabilidad en el trabajo o presupuestos mas amplios. Por ello es razona-
ble pensar que una mayoria de ellos votaran en las elecciones a los partidos que
defiendan mayores aumentos de gasto. Dado que, por ejemplo, en Espaiia exis-

20. El comportamiento de los funcionarios se analiza en detalle en la seceidn 5 del capitulo 4.
21.  En la actualidad, en Espafia se estd intentando corregir esto en algunos sectores del funcionariado,
como por gjemplo la Sanidad, ligando una parte de la retribucién a alguna medida de resultados.
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ten mds de dos millones de personas al servicio de la Administracién Piblica
(equivalentes a mds del 15 % de los ocupados) sus votos (mas los de sus fami-
lias) pueden tener una influencia considerable en unas elecciones.

Ademas de los factores anteriores, el crecimiento del gasto depende de la
ideologia del partido gobernante y del grado de centralizacién del poder politico.
La ideologia influye porque los partidos mas izquierdistas tenderdn a gastar mds
que los partidos mds derechistas. Obviamente, en la medida que la sociedad sea
democrdtica la ideologia de los partidos es en buena medida el reflejo de las pre-
ferencias colectivas por la provision piblica. Con todo, exceptuando casos de
ideologias extremas, en la mayoria de los paises avanzados los principios bésicos
de la actuacién publica estdn bien establecidos y no difieren considerablemente
entre partidos. Las diferencias estdn muchas veces mas en el tipo de gastos que
se promueven que en el nivel del gasto. Por ello no es extrafio que muchos estu-
dios en los pafses mds desarrollados no encuentren diferencias muy grandes en
las actitudes de gasto de partidos con ideologias distintas.

En cuanto al grado de centralizacion, sus efectos sobre el gasto son ambiguos
y dependen del disefio del modelo de descentralizacién.” Es decir de cémo se ha-
yan descentralizado los ingresos y los gastos. En general, cuanto menos precisa sea
la divisién de competencias de gasto entre niveles de gobierno y mayor sea la de-
pendencia de los gobiernos de nivel inferior de las transferencias, mayores seran
los incrementos de gasto a los que dard lugar la descentralizacién. En el primer
caso, porque es probable que se produzcan duplicidades de gasto. En €l segundo,
porque los niveles inferiores de gobierno pueden intentar utilizar la ilusién fiscal
para intentar expandir su gasto. Por otro lado, la descentralizacién puede reducir el
gasto porque permite que los ciudadanos tengan un control mds preciso del nivel
de gasto mediante la votacion de los niveles de gobierno que le son mds préximos.

Finalmente, un dltimo elemento que puede incidir sobre el nivel de gasto,
son las técnicas presupuestarias. La observacién de los procesos presupuestarios
en el mundo real sugirié a Aaron Wildavsky (1964) que la asignacién de fondos
a los programas de gastos publicos tiende a tomar como dato el presupuesto del
ejercicio anterior, debatiéndose sélo los aumentos o las disminuciones de gasto.
Esto da lugar a una regla de decisién incrementalista que explicaria el creci-
miento del gasto pliblico en funcién de las decisiones presupuestarias tomadas en
el pasado y la disposicién de la autoridad presupuestaria a contener las deman-
das de gasto de los distintos departamentos.

Mais formalmente, si los responsables del gasto sanitario, por ejemplo, rea-
lizan una peticién de fondos para el afio ¢, X, aplicando un coeficiente p (> 1) a
los gastos realizados en el afio anterior, Y, ;:

22. Véase el capitulo 5 para un andlisis detallado de los efectos econdmicos de la descentralizacion y
de los esquemas alternativos de descentralizacién de ingresos y gastos,
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Xt = BYf—l + u:

donde u, es una variable aleatoria de esperanza matematica nula.

La determinacion efectiva de los fondos asignados a la sanidad publica re-
sultaria de la aplicacion por la autoridad presupuestaria de una regla que rebaja-
ria la asignacién en una fraccién o de lo solicitado, con lo que:

Y, =X, +v,

donde v, es, nuevamente, una variable aleatoria de media cero.

De este proceso de interaccién resulta una pauta de crecimiento del gasto en
el tiempo dada por:

Y,:'YYH +Z:

dondey=afyz=v,+0u,.

El éxito predictivo que la explicacién de Wildavsky ha demostrado en el te-
rreno empirico no ha librado de criticas a la teorfa. Quiza la mas importante, de-
bida a Williamson (1967), deriva de la falta de andlisis de los determinantes de
las decisiones presupuestarias pasadas y, sobre todo, del coeficiente ¥ ya que es
razonable pensar que los cambios experimentados por ¢. y P a lo largo del tiempo
responden a procesos econdmicos y politicos no contemplados en la teoria.

¢ CUAL ES LA TEORIA CORRECTA?

Como acabamos de ver existen multiples teorias para explicar el crecimiento
del gasto del sector piiblico. Todas ellas son netamente parciales ya que tratan de
explicar el crecimiento del gasto piiblico como resultado de un solo factor. Y, ob-
viamente, lo probable es que el crecimiento del gasto dependa de muchos facto-
res que, ademds, varian entre paises e incluso en un pais a lo largo del tiempo. Es
decir, que, por ejemplo, en un momento del tiempo lo que hace crecer el gasto sea
la ilusion fiscal y quizd el comportamiento de los funcionarios mientras que en
otro el crecimiento se deba a, digamos, €l proceso presupuestario y al cambio
en preferencias de los ciudadanos.

En realidad la diversidad de factores que inciden sobre el crecimiento del
gasto, el que muchos de ellos sean de cardcter no econdmico (por ejemplo, los
cambios en las nociones éticas dominantes) y el que la importancia de estos fac-
tores varia en el tiempo y entre paises, sugiere que quizd no es posible encontrar
una teoria general del crecimiento del gasto con validez universal y atemporal.
Esto no significa, sin embargo, que las teorias del gasto carezcan de utilidad.
Cada una de las teorfas del gasto pone énfasis en un factor que potencialmen-

te puede contribuir al incremento del gasto. Por ello si se utilizan conjuntamente

e
S

Co

o G ML 2L

o o R U 'Y



GASTO PUBLICO 237

pueden ayudar a identificar cudles son las causas que en cada momento estdn ha-
ciendo que el gasto aumente.

CRECIMIENTO DEL GASTO Y EFICIENCIA

En los ultimos afios muchos paises han expresado una preocupacién por el
crecimiento del gasto. En principio, sin embargo, el crecimiento del gasto no
tiene por qué ser ineficiente ni, mucho menos, implicar reducciones en el bie-
nestar global. Si, por ejemplo, existe un aumento exégeno en las preferencias de
los individuos (funciones de utilidad) o en las preferencias colectivas por la
igualdad (funcién de bienestar social mds igualitarista), en tanto tras el cambio
se sigan manteniendo las condiciones de Optimalidad,” el aumento del gasto re-
sultante sera eficiente y aumentard el bienestar. :

El primer elemento que determina la eficiencia o ineficiencia de los incre-
mentos del gasto es, por tanto, la causa que lo genera. En este contexto, es claro
que los aumentos del gasto derivados de las Leyes de Wagner, el efecto despla-
zamiento, o la Teoria de Baumol, pueden ser eficientes. Por otro lado, los au-
mentos que tienen su origen en las votaciones (los factores redistribucion de renta
e ideologfa en los cuadros 6.3) pueden no ser eficientes (porque en general la vo-
tacién mayoritaria no lo es),?* pero son legitimos porque en {ltima instancia son
un reflejo de las preferencias colectivas a través de los mecanismos de decision
establecidos. Finalmente, los aumentos del gasto derivados de las restantes cau-
sas recogidas en los cuadros 6.3 son ineficientes y seria deseable eliminarlos.
Esto es especialmente cierto para aquellos gastos que se derivan de la ilusién fis-
cal, los procedimientos presupuestarios y de los comportamientos burocréticos y
de los grupos de presién.

En todo caso, hay que apresurarse a sefialar que la eficiencia del gasto de-
pende no sélo de si responde a un aumento de las preferencias de los ciudadanos
sino también de los efectos de los instrumentos necesarios para financiar estos in-
crementos del gasto. Asi, por ejemplo, un nivel de gasto que exija impuestos muy
elevados para su financiacién puede introducir desincentivos a las ofertas de fac-
tores productivos. Ademds, en contextos como el de la Unién Europea en los que
hay una libertad de movimientos del capital,” se puede producir una salida de ca-
pital de los paises que traten de establecer impuestos elevados sobre el capital.

De igual forma, la financiacién del gasto mediante endeudamiento puede
plantear problemas. Por un lado, como ya hemos visto, puede crear una ilusién
fiscal que desate nuevas expansiones del gasto. Por otro, sobrepasados determi-

23, Véase la condicion de Samuelson en el capitulo 3.

24, Véase el capitulo 4.

25. En principio, en la Unién Europea también hay libertad de circulacién de las personas. Sin em-
bargo, los costes de movilidad entre pafses (diferencias culturales, idiomadticas, etc.), hacen que al menos en el
futuro previsible la importancia cuantitativa de estos movimientos sea pequefia.
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nados limites, el endeudamiento puede llegar a absorber una parte importante de
los recursos del sector piblico (véase, por ejemplo, el cuadro 6.1) y producir
efectos no deseados como la elevacién de los tipos de interés, y el desplaza-
miento de la inversién privada.*

Son, precisamente, los problemas derivados de un crecimiento ineficiente
del gasto, una carga impositiva creciente y un aumento sustancial del endeuda-

miento los que han llevado a muchos paises a moderar el crecimiento del gasto
y, en algunos casos, a reducirlo.

2. Gasto Puablico y eficiencia

Nadie discute que el Sector Pliblico debe comportarse eficientemente a la

hora de gastar. En Espaiia este principio incluso ha sido incorporado a la Cons-
titucién ya que en su articulo 31.2 establece que:

«El gasto piblico realizard una asignacién equitativa de los recursos plblicos

y su programacion y ejecucion responderdn a los criterios de eficiencia y eco-
nomia.»

En los tltimos afios, el interés en la practica por mejorar la eficiencia pu-
blica se ha acentuado considerablemente. Los Sectores Piiblicos de la mayor
parte de los paises avanzados se han encontrado con unas necesidades de gasto
crecientes. Parte de estas necesidades se derivan del envejecimiento de la pobla-
cién que presiona al alza gastos muy significativos como la Sanidad o las pen-
siones. En otros casos, el problema es la necesidad de mejorar unas infraestruc-
turas insuficientes o anticuadas, o atender a nuevas demandas como la proteccién
y la conservacién del medio ambiente.

Este aumento de las necesidades de gasto se ha producido en un contexto en
el que muchos paises tienen ya un nivel elevado de impuestos y endeudamiento.
Esta tensién entre unas necesidades de gasto crecientes y unos recursos que difi-
cilmente pueden aumentar, ha hecho que muchos pafses hayan comenzado a
prestar una mayor atencién a la cuestién de cémo mejorar la eficiencia de sus po-
liticas de gasto. Esta tendencia se detecta en todos los paises de la OCDE, con
intentos de modernizacién de las Administraciones Publicas, reformas de la ges-
tidn, introduccién de marcos competitivos en la actividad piblica, desregulacién
y mayor preocupacion por los recursos humanos de 1la Administracién.

Esta mayor atencién a los aspectos de eficiencia del gasto han tenido su re-
flejo en la Hacienda Publica, donde la investigacién teérica y aplicada sobre la
eficiencia del gasto se ha desarrollado considerablemente en los iltimos afios.

26. Véase el capitulo 10 de Economia Piblica Il para detalles adicionales.
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EFICIENCIA EN EL GASTO: ENFOQUES ALTERNATIVOS

La eficiencia en el gasto se puede analizar a diferentes niveles. Asf, el ana-
lisis de eficiencia se puede limitar a determinar si el sector piblico estd siendo
eficiente desde el punto de vista productivo. Esto es, si estd utilizando adecuada-
mente los factores productivos de los que dispone o, incluso més alla de esto, si,
a los precios vigentes, la combinacién de factores que utiliza el sector publico es
la més adecuada para producir los bienes y servicios pdblicos.

Los andlisis de eficiencia productiva toman las actividades publicas como
dadas y simplemente se plantean si lo que estd haciendo el Sector Piblico lo estd
haciendo (productivamente) bien. No se ocupan, sin embargo, de la eficiencia
econdmica de la actuacién publica. Esto es, de qué actividades debe hacer el Sec-
tor Piblico. Para analizar esta cuestidn es necesario determinar cudles son los be-
neficios y los costes de las actividades publicas y compararlos.

En suma, por tanto, el andlisis de la eficiencia productiva permite determi-
nar si el Sector Publico puede prestar determinados bienes y servicios a un coste
menor (o prestar mas de estos bienes y servicios al mismo coste). El andlisis de
la eficiencia econémica es un instrumento para evaluar qué bienes y servicios
debe prestar el Sector Piblico.

Eficiencia versus eficacia

Con cierta frecuencia se utiliza el concepto de eficacia como baremo para
evaluar la bondad de la actuacion de los gestores publicos. Eficacia es, simple-
mente, el logro de los objetivos propuestos® y, por tanto, el grado de eficacia de
un gestor publico es el porcentaje en el que ha logrado el objetivo propuesto. Por
ejemplo, cuando un hospital reduce las listas de espera se dice que ha aumentado
su eficacia, o cuando el Ministerio de Obras Pdblicas construye todos los kil6-
metros de carreteras que estaban previstos se dice que ha actuado con eficacia.

A pesar de que es un término ampliamente utilizado, la eficacia —entendida
como ¢l grado de realizacién de un programa publico— no es una medida ade-
cuada de la bondad de la gestién publica, ya que no toma en cuenta ni ¢l coste
ni los beneficios de conseguir el objetivo, ni si existen modos alternativos de al-
canzarlo, ni siquiera si el objetivo estd definido de forma adecuada al coste. Asi,
por ejemplo, si el objetivo asignado es bajo (en relacién al coste), la eficacia no
serd una buena medida de la utilizacién correcta de los recursos publicos.

Por tanto, para que la eficacia sea una medida adecuada de la bondad de la
gestién de los recursos piblicos, es necesario que los objetivos establecidos sean los
méximos alcanzables con los recursos asignados® y que estos objetivos tengan en

27. Este es ¢l uso mas cormin y se corresponde con el general, ya que, segiin ¢l Diccionario de la Aca-
demia Espafiola, es eficaz lo «que logra hacer efectivo un intento ¢ propssito».

28. Obviamente, esto exige explorar las técnicas alternativas de produccidén y buscar las mds baratas
para Jograr el objetivo propuesto.
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cuenta todos los beneficios y los costes de la actuacién piiblica. Pero esto es exac-
tamente los que hacen los andlisis de eficiencia. Por ello la eficiencia, y no la efi-
cacia, es el concepto que se debe utilizar a la hora de valorar la actuacién publica.

EFICIENCIA PRODUCTIVA

Como ya hemos visto, la eficiencia productiva puede limitarse a analizar si
el Sector Publico esta utilizando de la mejor forma posible los factores producti-
vos que tiene o si, mas alld de esto, estd utilizando la mejor combinacién posible
a los precios vigentes en el mercado. En el primer caso se estd analizando la efi-
ciencia técnica del Sector Piblico. En el segundo, la eficiencia asignativa.

Eficiencia técnica

Se dice que existe eficiencia técnica cuando el sector publico estd sobre su
frontera de posibilidades de produccién. Es decir, no puede producir més de al-
gin bien o servicio sin reducir la cantidad de inputs que utiliza o producir los
mismos bienes y servicios con menos inputs de los que esta utilizando. Basica-
mente, por tanto, la eficiencia técnica significa que el sector publico esta utili-
zando de la mejor forma posible sus factores productivos (funcionarios existen-
tes, edificios, maquinas, etc.).

La ineficiencia técnica se puede producir por diversas causas como, por
ejemplo, una distribucién espacial inadecuada de los recursos. Un ejemplo sim-
ple de ineficiencia técnica puede ser el de una localizacién inadecuada de los al-
macenes de distribucién de una empresa piblica que origina un exceso de perso-
nal y de elementos de transporte.

Otra causa de ineficiencia técnica que ha recibido una cierta atencién en la
literatura es la denominada ineficiencia X, a la que ya se ha hecho referencia en
el capitulo 4. Este concepto fue introducido por Leibenstein (1966) y hace refe-
rencia a aquellas ineficiencias técnicas que se derivan no de la organizacién de
los factores productivos o de la forma de combinarlos, sino del comportamiento
de las personas que forman parte del Sector Publico. La idea, relacionada con la
teorfa de la burocracia, es que los empleados ptiblicos ante la inexistencia de me-
canismos de control e incentivos adecuados no se esforzardn en tomar medidas
que minimicen los costes de produccién, sino medidas que maximicen su utili-
dad. Asf, por ejemplo, pueden optar por limitar su esfuerzo laboral (1o que puede
obligar a contratar mds funcionarios), o utilizar més factores productivos de los
necesarios. Todo esto se traducird en que la produccién piblica se acabe reali-
zando a coste muy por encima del minimo posible.”

29. Obviamente, este tipo de ineficiencias no son exclusivas del Sector Pdblico ya que pueden apare-
cer en cualquier organizacién no sujeta a la disciplina del mercado.



http:posible.29

GASTO PUBLICO 241

Eliminar la ineficiencia X pasa por la modificacién del comportamiento de
los empleados publicos, pero este comportamiento no es facilmente observable.
No obstante, la evidencia empirica sugiere que la ineficiencia X resulta en oca-
siones de un orden de magnitud muy superior a otros tipos de ineficiencias, como
la econémica, y su eliminacién ofrece, por tanto, posibilidades de mejora del bie-
nestar sustanciales.

Para clarificar el concepto de eficiencia técnica consideremos el caso més
sencillo, y supongamos que el Sector Piblico produce un solo bien o servicio ¥
utilizando dos factores: el capital (K) y el trabajo (). En la préctica, ¥ puede ser
una actividad publica relativamente general como, por ejemplo, la Sanidad, la
Educacidn o la Justicia, o una actividad mucho mas concreta como, por ejemplo,
la recogida de basuras en un municipio o la actividad de Correos.

En todo caso, cualquiera que sea la interpretacién de Y, la figura 6.1 repre-
senta las isocuantas de la funcién de produccién relevante. Y, es la isocuanta que
corresponde al nivel de produccién 7.

Supongamos que el Sector Piiblico estuviera produciendo ¥, unidades de
output utilizando las cantidades de factores dadas por el punto A. Entonces A se-
ria técnicamente ineficiente porque el mismo nivel de produccién se podria al-
canzar con menos factores en, por ejemplo, B.

Existen diversas formas de medir el grado de eficiencia (o ineficiencia) de

v

FiG. 6.1.  Eficiencia técnica.
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la asignacién A. De entre ellas, la que ha alcanzado mayor aceptacién es la de-
nominada medida de Debreu y Farrell de eficiencia técnica. Segtn esta medida,
la ineficiencia de una asignacién es la fraccién mixima en la que se podrian re-
ducir todos los inpuzs sin reducir la produccién. La eficiencia es, entonces, igual
a 1 menos el grado de ineficiencia. Es decir, la fraccidn de los inputs totales que
bastarian para mantener constante el nivel de produccién.

Consideremos nuevamente la asignacién A en la figura 6.1. La reduccién
equiproporcional mixima de inputs que nos permitiria mantener constante la pro-
duccidn es la que nos llevaria a B. Ahora bien, B es igual a (OB/OA)A. Esto es,
si el Sector Publico fuera eficiente se podria alcanzar la misma produccién utili-
zando s6lo una fraccién (OB/OA) de los factores productivos (capital y trabajo)
que actualmente estd utilizando. Entonces A(A) = (OB/OA) es la medida de De-
breu-Farrell de eficiencia econdémica.®® Esta medida varfa entre 1 (para puntos
eficientes) y O (para puntos tan ineficientes que utilicen cantidades infinitas de
ambos inputs).*!

La medida de Debreu y Farrell que acabamos de ver estd en términos de in-
puts ya que nos mide con qué fraccion de los inputs actuales (A) se podria al-
canzar el mismo nivel.de produccién. A este tipo de medidas que se fijan en
cudntos inputs se desperdician se las denomina medidas con orientacion input.
No obstante, la ineficiencia se podria medir con orientacion output. Es decir mi-
diendo en cuédnto podria aumentar la produccién si los inputs que se utilizan no
se redujeran, pero se emplearan eficientemente. En la figura 6.1 si los inputs del
punto A se emplearan eficientemente, la produccién se podria aumentar desde Y,
hasta Y,. Por lo tanto, debido a que existe ineficiencia técnica, s6lo se estd al-
canzando una fraccién (¥,/Y)), de la produccién méxima posible (con los inputs
de A). Al cociente 8(A) = (Y/Y)) se le denomina la medida eficiencia de Debren
y Farrell con orientacién outpur. Obviamente, esta medida varfa entre 1 (cuando
existe eficiencia técnica) y O (cuando se podria producir infinito pero se produce
una cantidad finita).*?

Es féacil darse cuenta de que una asignacién es eficiente segin la orienta-
cién input si 'y sélo lo es segiin la orientacién output. Esto es, A(A) = 1 si y sélo

30. La medida de Debreu-Farrell se puede generalizar a cualquier niimero de factores y de outputs. Si
el Sector Piiblico utiliza un vector de inputs x = (x,, x,, ..., x,) para producir un vector de outputs y = (), ¥y, ..ny
¥,), la eficiencia del vector x para producir el vector y Ax, y) es igual a 1 menos la fraccién maxima de reduc-
cién de todos los inpurs compatible con mantener €l vector de oufputs constante.

31. La medida de eficiencia de Debreu-Farrell no coincide exactamente con la definicidn de eficiencia
técnica que se ha dado en la introduccidn, Cuando la productividad marginal de algin factor es cero (las iso-
cuantas tienen tramos lineales con pendiente nula o infinita} es posible que la medida de eficiencia de un punto
sea 1, a pesar de que sea ineficiente (véase el ejercicio 3). La relevancia conceptual de esta cuestion es casi
nula, si bien puede surgir algiin problema (no dificil de resolver) en algunas mediciones empiricas basadas en
la técnica DEA que se describe mds adelante.

32. Esta medida de orientacién owspur se puede definir para el caso de mds de un ouzpuz. 8i el Sector
Puablico utiliza un vector de inputs x = (x|, X,, ..., x,} para producir un vector de outputs y = (¥, ¥as vy ¥,), S€
calcula el miltiplo maximo 8(x, y) en el que se podrian expandir todos los ousputs sin cambiar los inputs, y la
medida de eficiencia se define como 1/6.
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8(4) = 1. En los demds casos, las medidas de orientacién input y orientacién
output s6lo coincidirdn [A(A) = 6(A)] cuando la funcién de produccién tenga
rendimientos constantes a escala (es decir, sea homogénea de grado uno). Por
otro lado, cuando existan rendimientos decrecientes, para asignaciones, inefi-
cientes la medida de orientacidn output serd mayor que la medida de orientacién
input. Bs decir, que cuando se analizan asignaciones ineficientes, si la funcién
de produccién no es homogénea de grado uno, el grado de ineficiencia depen-
derd de la orientacién que se adopte.

En principio, esto puede dar lugar a que una asignacién A sea mas inefi-
ciente que otra C segin la orientacién output [A(A) < A(C)], pero C sea més ine-
ficiente que A segin la orientacion output [6(A) > 6(C)].* Esto, sin embargo, no
es necesariamente un gran inconveniente ya que generalmente la naturaleza del
problema de eficiencia que se estudia determina cul es la orientacién adecuada.
Por ejemplo, si se trata de un bien o servicio insuficientemente cubierto o con
problemas de calidad, el enfoque output serd mas adecuado. Por otro lado, si se
trata de analizar las posibilidades de reducir costes sin deteriorar el servicio, lo
mejor serd el enfoque inpur.

Eficiencia asignativa

Se dice que existe eficiencia asignativa cuando el Sector Pdblico estd mini-
mizando el coste de los bienes y servicios que oferta o, lo que es lo mismo,
cuando dado el volumen de gasto que estd realizando, estd maximizando el va-
lor de los bienes y servicios que oferta. La eficiencia asignativa implica no sélo
que el sector piblico esté siendo eficiente técnicamente sino que, ademaés, esté
utilizando la combinacién de inpuss més barata. Es decir, en cierto sentido, no
sélo que utilice la tecnologfa bien, sino que también utilice la mejor «tecno-
logia».

Para ver esto de forma més clara consideramos la figura 6.2 donde, nueva-
mente, suponemos que se produce un bien Y a partir de dos factores productivos
capital (K) y trabajo (L). Llamemos w y r a los precios de mercado de, respecti-
vamente, el trabajo y el capital. Si el Sector Publico desea producir un nivel de
bien ¥, digamos, Y, de forma eficiente desde el punto de vista asignativo, deberd
buscar la combinacién de K y L que, estando sobre la isocuanta Y, minimiza el
coste de produccién. Esto es, minimiza wL + rK. Graficamente esto significa
que debe situarse en la linea isocoste® mds baja que le permita producir el nivel
Y. Es decir, en el punto donde una linea isocoste sea tangente a la isocuanta de
nivel ¥,

33, Véase el gjercicio 2, apartados b y c.

34. Una linea isocoste es el conjunto de combinaciones de W y L que tienen un coste constante. Por
tanto, la ecuacién de la isocoste de coste ¢ es wi + rK = ¢. Gréficamente, esto es una linea recta con pendiente
w/r, Dado un coste ¢, a medida que el coste aumenta (aumenta ¢} la linea isocoste se desplaza paralelamente
hacia arriba (porque la pendiente siempre es w/7r), ¥ cuando el coste disminuye se desplaza hacia abajo.



http:8(C)].33

244 GASTO PUBLICO: RQUIDAD Y EFICIENCIA

C ' F

v

Fi16. 6.2. Eficiencia asignariva.

En la figura 6.2 esto se produce en el punto D que, por tanto, es eficiente
asignativamente. Su coste es OC en términos de K y OC” en términos de L.»* Ob-
viamente, D también es eficiente técnicamente, porque la eficiencia técnica im-
plica la asignativa. Sin embargo, la inversa no es cierta. Puede haber eficiencia
técnica sin eficiencia asignativa.

Para ver esto consideremos el punto B que es eficiente desde el punto de
vista técnico. Su coste vendrd determinado por la linea isocoste FF” que estd por
encima de la linea de coste minimo CC’. El coste de D es sélo una fraccién
OFE/OB del coste de B. Por ello, siguiendo la l6gica de las medidas de Debreu-
Farrell, es natural definir la eficiencia asignativa de B como (OE/OB).*® Este co-
ciente mide la relacién entre el coste minimo y el coste en el que se estd incu-
rriendo, y toma valores entre O (eficiencia minima) y 1 (eficiencia méxima).

El punto A de la figura 6.2 es ineficiente técnica y asignativamente. Como
hemos visto su eficiencia técnica es (OB/OA), su eficiencia asignativa (OE/OB) y
su eficiencia total es:

(OE/OA) = (OB/OA) (OE/OB)

35. Obsérvese que si m es el coste total del punto D, OC = m/r y OC" = m/w. Portanto, r - OC=w - OC".
36. Obsérvese que (OF/OB) = (OC/OF) = (OCYOF") = ntim” = coste de Dfcoste de B.
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Por lo tanto, la eficiencia total (OE/OA), es igual al producto de la eficien-
cia asignativa por la eficiencia econémica.

El andlisis anterior nos permite clarificar la diferencia entre eficiencia téc-
nica y eficiencia asignativa. Lo que ocurre en la ineficiencia técnica es que se
usan demasiadas cantidades de todos los factores (comparacién entre A y B). En
la ineficiencia asignativa se estard usando excesivamente algtn factor y dema-
siado poco de otro, dados sus precios y productos marginales (la relacion K/L es
demasiado alta en B en relacién a la éptima dada por D).

La medida de eficiencia asignativa que hemos introducido tiene una orien-
tacion input, ya que se basa en la reduccién de coste. De forma simétrica a como
lo hemos hecho en el caso de la eficiencia podemos introducir una medida orien-
tacién output comparando los ingresos que se obtienen en una asignacién inefi-
ciente con los que se obtendrian de haberse mantenido la cuantia del gasto reali-
zado,” pero realizdndolo en la combinacién de inputs econdmicamente maés
eficiente.

TECNICAS PARA LA MEDICION DE LA EFICIENCIA TECNICA Y ASIGNATIVA

El andlisis de la eficiencia técnica y asignativa de la actividad del Sector Pu-
blico se basa en comparar el punto en el que se estd desarrollando una actividad
(output e inputs) con el mejor punto posible (técnica y/o asignativamente) segiin
la funcidén de produccién existente. Por ello, el elemento clave en estos anélisis
de eficiencia es determinar cudl es la funcién de produccién de la actividad pd-
blica que se estd estudiando.®®

La estimacién de funciones de produccién se basa en comparar la tecnolo-
gia utilizada por unidades productivas que realicen la misma actividad y, a partir
de ahi, estimar la mejor tecnologia con las observaciones realizadas. Asf, por
ejemplo, para analizar la eficiencia de un conjunto de centros educativos, se com-
paran sus dotaciones de factores (profesores, personal ayudante, instalaciones,
etcétera) y de esta comparacién se infiere la mejor tecnologia posible. Para ello
se utilizan dos tipos de técnicas, las técnicas econométricas y los métodos de pro-
gramacion lineal.

Técnicas econométricas

En las técnicas econométricas se supone que la tecnologia se ajusta a una
forma funcional concreta. Por ejemplo, una funcién Cobb-Douglas o una funcién
con elasticidad de sustitucién constante (CES). Entonces el problema de estima-

37. En la figura 6.2 si la asignacion ineficiente es B, este gasto serfa el coste representado por la Ii-
nea FF".

38. A veces, en vez de la funcién de produccidn se estima la funcién de costes. El proceso de estima-
cién es similar al descrito a continuacién para el caso de las funciones de produccién.
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