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La composicion del gasto publico en Europa y el crecimiento a largo plazo

Este articulo ha sido elaborado por Francisco de Castro Fernandez y José Gonzalez Minguez, de la Direccion General
del Servicio de Estudios.

A través de la Agenda de Lisboa, el Consejo Europeo definié en marzo del afio 2000 un amplio
catalogo de acciones de politica econdmica orientadas a favorecer la elevacion de las tasas
de crecimiento potencial de la Union Europea. La contribucion que pueden realizar las finan-
zas publicas al logro de este objetivo estratégico tiene una doble naturaleza. Por un lado, la
consecucion del equilibrio presupuestario y la mejora de la sostenibilidad de las cuentas pu-
blicas fomentan el crecimiento econémico a largo plazo, al contribuir al mantenimiento de un
entorno macroeconémico estable, lo que facilita la formacion de expectativas y la toma de
decisiones por parte de los agentes privados. Por otro lado, para un nivel dado de superavit
o déficit publico, aspectos tales como la composicion de ingresos y gastos, el uso eficiente de
los recursos publicos o, incluso, el propio tamafio de las AAPP son factores que pueden influir
en el crecimiento a largo plazo, en la medida en que contribuyan a mejorar la asignacion de
recursos de la economia.

Este segundo canal a través del cual la politica fiscal puede incidir en el crecimiento econdmi-
co es el objeto de este articulo. Mas especificamente, capitulos presupuestarios tales como la
inversion en infraestructuras o el gasto en educacion, sanidad e investigacion y desarrollo
tienden a priori a aumentar el potencial productivo de la economia. Asimismo, la politica fiscal
tendera a favorecer el crecimiento a largo plazo en tanta mayor medida cuanto mas eficiente
sea la accidn publica, es decir, cuanto menor sea el volumen de recursos necesarios para
alcanzar el nivel de provision de bienes y servicios fijado como objetivo.

El resto del articulo se estructura de acuerdo con el siguiente esquema: en la segunda seccion
se esbozan los principales rasgos que caracterizan el marco tedrico bajo el cual la politica
fiscal puede afectar al crecimiento en el largo plazo y se discuten las dificultades con las que
tropieza para su validacion empirica. En la tercera seccion se explican los principales canales
susceptibles de influir, por el lado del gasto publico, en el crecimiento a largo plazo de una
economia desde un enfoque macroeconomico. En el cuarto apartado se aborda el papel del
entorno institucional en el que se desenvuelven las decisiones de gasto de las autoridades
fiscales, y, finalmente, en la Ultima seccion se presentan las conclusiones.

En el plano tedrico, los supuestos subyacentes a los distintos modelos de crecimiento econd-
mico son cruciales para que la composicion y el tamafio de las finanzas publicas puedan eri-
girse en factores explicativos del ritmo de expansion de una economia en el largo plazo. En
los modelos de corte neoclasico, la tasa de crecimiento del producto en el largo plazo es
constante y depende del crecimiento de la poblacion y del ritmo de avance del progreso tec-
noldgico, factores ambos exdgenos. Por lo tanto, la politica fiscal no tiene incidencia alguna
sobre la tasa de crecimiento de largo plazo, aunque si puede afectar, a través de politicas que
eleven las tasas de ahorro e inversion, tanto al nivel de produccion de largo plazo como al
ritmo de crecimiento de la economia durante la transiciéon al mismo. Este resquicio para que
la politica fiscal pueda incidir sobre el crecimiento econdmico no es irrelevante, puesto que el
periodo de convergencia puede ser muy largo, tipicamente de varias décadas.

Por el contrario, el marco analitico de los denominados modelos de crecimiento enddgeno
concede a las variables de politica fiscal la posibilidad de influir sobre la tasa de crecimiento
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de la economia en el largo plazo. En estos modelos, la tasa de crecimiento de la economia,
aparte de las variables que afectan al crecimiento en los modelos neoclésicos, depende tam-
bién del stock de capital, donde este puede definirse de una forma amplia, incorporando
tanto el capital fisico como el humano. En este marco, la productividad aumenta como con-
secuencia de la propia acumulacién de capital fisico y humano, a medida que las empresas
aprenden a utilizar el capital mas eficientemente o al beneficiarse de su propia innovacion o de
la realizada por sus competidores, pero también al aumentar la cualificacion de la poblacion
laboral. Por ello, los modelos de crecimiento enddgeno constituyen un marco conceptual Util
para analizar los canales identificados en la introduccion a este articulo a través de los cuales
el gasto publico puede influir en la tasa de crecimiento potencial de una economia.

En la literatura, se han sefalado como gastos productivos —en el sentido de ejercer un im-
pacto positivo sobre la productividad de los factores privados— la inversion en infraestructu-
ras de transporte y comunicaciones, en |+D, en educacion y en sanidad. El mismo efecto
tienen potencialmente las medidas fiscales de fomento de la inversion privada, la actividad
empresarial o la difusion del conocimiento técnico.

Sin embargo, la evidencia empirica no es capaz de confirmar de forma totalmente concluyen-
te estas predicciones tedricas. En la literatura se encuentran a menudo resultados contradic-
torios, 1o que obedece a los diferentes tipos de muestras empleados, la escasa longitud de
las series temporales disponibles, la dificultad de identificar los gastos considerados como
productivos o los problemas econométricos que surgen en la estimacion de las ecuaciones de
crecimiento.

Una primera dificultad a la que se enfrenta el analisis de la contribucion del gasto publico al
crecimiento econdmico a largo plazo es la delimitacion, desde un punto de vista tedrico, de
los componentes de caracter productivo, en el sentido de que la provision publica de bienes
y servicios resultante conduzca a una asignacion de recursos mas eficiente que la procedente
de la provisidn privada.

En particular, se puede considerar como productivo el suministro de bienes publicos puros,
que son los consumidos simultaneamente por una multiplicidad de agentes y para los que no
existe un mecanismo de fijacion de precios que permita su provision a través de mecanismos
de mercado. Estos bienes incluyen el gasto en capitulos tales como el funcionamiento general de
la Administracion, la defensa o la seguridad interior. Otros programas de gasto estan orientados
a corregir fallos de mercado que tienen su origen en la existencia de externalidades, lo que
motiva que la provision realizada por el mercado tienda a ser subdptima desde un punto de
vista social. Este es el caso de las infraestructuras de transporte, los bienes sometidos a ren-
dimientos crecientes asociados a externalidades de red —como las infraestructuras de tele-
comunicaciones o energéticas— (lo que da pie a la intervencion publica mediante la provision
directa o la regulacion de sus mercados'), el gasto publico en 1+D y educacion o incluso en
sanidad. Todos estos bienes constituyen un factor productivo mas para el sector privado, por
lo que tienen un impacto positivo sobre la productividad total de los factores.

El nivel de gasto en porcentaje del PIB diverge notablemente entre los Estados miembros de
la UE 15, oscilando en 2006 entre el 55,4% de Suecia y el 34,1% de Irlanda (panel izquierdo
del grafico 1). Para este conjunto de paises, el gasto publico experimentd un fuerte incremen-
to tras las perturbaciones de precios del petroleo de los anos setenta, aunque, tras alcanzar

1. Es cierto, no obstante, que el progreso tecnoldgico ha debilitado en las Ultimas décadas los argumentos para la pro-
vision publica directa de este ultimo tipo de bienes.
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GASTO PUBLICO EN LA UE 15 GRAFICO 1

GASTO PUBLICO DE LOS PAISES MIEMBROS (2006) UE 15: EVOLUCION TEMPORAL DEL GASTO (a)
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FUENTE: Comisién Europea.

a. En 1995 hay una ruptura en la serie. Hasta ese afo, la serie esta elaborada bajo ESA-79 y excluye a Luxemburgo.
A partir de entonces, se construye bajo ESA-95 e incluye a dicho pais.

un maximo mediada la década de los noventa, ha tendido a reducirse moderadamente con
posterioridad (véase el panel derecho del mismo grafico).

Una cuestion relevante que cabe plantearse es en qué medida esta expansion del gasto pu-
blico ha venido acompanada o no de un incremento en el peso de los gastos productivos. Sin
embargo, las clasificaciones disponibles de los gastos no ofrecen el desglose idealmente
deseable entre los que pueden considerarse productivos y 1os que no, lo que dificulta en la
practica su delimitacion respectiva. En particular, existen dos clasificaciones: la econémica
(que recoge los grandes agregados de la Contabilidad Nacional de las Administraciones Pu-
blicas elaborada de acuerdo con los criterios de ESA-95) y la funcional (en la que las distintas
categorias reflejan las diferentes funciones desempenadas por las propias Administraciones
Publicas).

La clasificacion econdmica presenta como ventajas la mayor longitud de las series y su mas
rapida disponibilidad. Ademas, permite separar los gastos corrientes de los de capital, de
forma que estos Ultimos pueden aproximar el gasto realizado en infraestructuras, del que por
el contrario no existe una categoria funcional que lo represente de forma aislada. Por contra,
la mayor desventaja de la clasificacion econémica es el hecho de que no proporciona informa-
cion sobre el tipo de bienes y servicios provistos.

Por su parte, la clasificacion funcional responde a priori de forma algo mas adecuada al propo-
sito de distinguir los gastos orientados en mayor medida al crecimiento. En particular, se con-
sideran diez categorias diferentes, entre las cuales las mas destacadas (por su importancia
dentro del gasto total) son las de proteccion social, servicios publicos generales (que incluye,
entre otras rubricas, los gastos de funcionamiento de la Administracion), sanidad, educacion y
asuntos econdmicos (que abarca el gasto publico en infraestructuras, junto con las subvencio-
nes sectoriales). Frente a estas ventajas, dicha clasificacion presenta también algunos inconve-
nientes, puesto que las series existentes son cortas (particularmente, para algunos paises),
estan disponibles con notables retrasos y no presentan un grado suficiente de desagregacion.

En el grafico 2 se construye una medida del gasto publico productivo como la suma de los
capitulos de servicios publicos generales, asuntos econdmicos, educacion y sanidad de la
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UE 15: INDICADOR DE GASTO PUBLICO PRODUCTIVO GRAFICO 2
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FUENTE: Eurostat.

clasificacion funcional. Para el conjunto de la UE 15, el gasto productivo asi definido, tanto en
porcentaje del gasto total como en relacion con el PIB, se ha mantenido practicamente estable
a partir de 1998. No obstante, conviene tener en cuenta que la composicion del gasto publico
en términos de los recursos empleados puede ser, en parte, el resultado de factores exdgenos
(tales como la evolucion demogréfica o el nivel de desempleo) y no de politicas deliberadas.

Por otra parte, el volumen de fondos destinado a cada rubrica de gasto no proporciona infor-
macion acerca de la eficiencia de los programas publicos en el logro de los objetivos preten-
didos. En este sentido, el analisis de la eficiencia en los diferentes capitulos del gasto publico
estad cobrando una importancia creciente en los foros europeos de discusion de politica eco-
noémica y también en la literatura. Asi, algunos trabajos recientes han tratado de construir in-
dicadores de eficiencia de diversas partidas del gasto publico [véase, por ejemplo, Afonso et
al. (2005)]. Desafortunadamente, las herramientas analiticas disponibles para este propdsito
no han logrado aun alcanzar un grado de desarrollo suficientemente elevado y adolecen de
numerosos problemas, que afectan, en primer lugar, a la medicion y definicion del output
obtenido para cada rubrica de gasto, de modo que se pueda valorar la eficiencia de los inputs
(esto es, los recursos) utilizados, y, en segundo lugar, a la ausencia de consideracion de los
factores exdgenos que pueden afectar de manera significativa a los resultados®. En conse-
cuencia, las comparaciones entre paises existentes en la literatura a este respecto deben ser
interpretadas con un elevado grado de cautela. Asimismo, esas deficiencias justifican que el
Consejo ECOFIN haya urgido a la mejora de las herramientas analiticas que permiten evaluar
la eficiencia de los diferentes programas de gasto publico.

A priori, esta rubrica de la clasificacion econdmica del gasto publico forma parte del compo-
nente productivo del mismo, pues cabe esperar que la acumulacién de capital publico contri-
buya a fomentar la productividad del capital privado, erigiéndose en una fuente de crecimien-
to econdmico [Aschauer (1989a)]. Los efectos de la inversion publica sobre el crecimiento del
producto a largo plazo han sido estudiados con profusién. Sin embargo, la evidencia empirica
disponible no es concluyente, siendo sensibles los resultados obtenidos a las metodologias y

2. Como ilustracion de estos problemas, el indice de eficiencia del gasto sanitario calculado por Afonso et al. (2005) se
basa en tomar la esperanza de vida y la mortalidad infantil como los indicadores de medicién de los resultados, variables
que dependen también de elementos exdgenos al propio gasto sanitario (como el clima o los hadbitos alimenticios), cuya
eficiencia se pretende medir.
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datos empleados. En primer lugar, existen trabajos cuyo objetivo es estimar los parametros de
una funcidn de produccion agregada en la que el capital publico es un factor productivo mas.
El trabajo que inicid esta rama de la literatura [Aschauer (1989b)] concluyd que, en el caso de
Estados Unidos, un aumento del stock de capital publico en un 1% conduce a un incremento
del nivel del producto de 0,4 pp, debido a que contribuye a reducir los costes de produccidn,
estimulando de esta forma la inversion privada®. Sin embargo, los numerosos estudios poste-
riores para otros paises y periodos temporales han encontrado, en general, que los efectos
son mucho menores (o incluso insignificantes)?.

En segundo lugar, existen trabajos que han examinado si la inversion publica (o alguno de sus
componentes) es capaz de explicar las diferencias observadas entre paises en las tasas de
crecimiento del producto per capita. En general, los resultados en esta area tienden a diferir
segun cual sea la variable dependiente empleada. Asi, Barro (1991) y Easterly y Rebelo (1993)
no encuentran efectos significativos del conjunto de la inversion publica sobre el crecimiento
economico per capita, pero, en el segundo de esos trabajos, el impacto si resulta significativo
cuando se considera Unicamente la inversion publica realizada por el gobierno central (exclu-
yendo la realizada por las empresas publicas). En cuanto a sus componentes, el gasto en in-
fraestructuras de transporte y comunicaciones y en telecomunicaciones parece ejercer un
impacto positivo sobre el crecimiento econémico —véase, por ejemplo, Easterly y Rebelo
(1993), Calderdn y Servén (2004) o Réller y Waverman (2001)—.

En tercer lugar, los estudios que utilizan funciones de costes o de beneficios de las empresas
privadas suelen hallar que el capital publico reduce la primera de estas variables o0 aumenta la
segunda, aunque, no obstante, los efectos son pequenos. En este sentido, Lynde y Richmond
(1993) o Morrison y Schwartz (1996) encuentran que la inversion publica en infraestructuras
reduce los costes de las empresas.

Finalmente, los trabajos que, en lugar de basarse en la teoria econdmica, hacen uso de la
metodologia VAR suelen encontrar también una relacion positiva, aunque frecuentemente no
son capaces de determinar la direccion de causalidad. Este es el caso de Clarida (1993) o de
Sturm et 4l. (1999), entre otros.

LLas dificultades para encontrar un impacto positivo de la inversion publica sobre el crecimien-
to econdmico pueden obedecer a diversas causas. En particular, una parte importante del
gasto en este capitulo no se justifica en términos de una asignacion de recursos mas eficiente,
sino de otros objetivos de politica econdémica, lo que debilita el nexo entre la inversion publica
en su conjunto y el crecimiento del producto. Esta es la razén por la que varios de los estudios
que se han citado se centran en el gasto en infraestructuras de transporte o en telecomunica-
ciones, en lugar de considerar la inversion publica en su conjunto. Sin embargo, a menudo,
la escasez de datos desagregados para esos capitulos concretos obliga a utilizar el total de la
inversion publica en las estimaciones, incluyendo componentes cuya relacion con el creci-
miento econdmico resulta mas difusa.

En la UE 15, el gasto en inversion publica ha descendido desde el 4,1% del PIB al comienzo
de la década de los setenta hasta menos del 2,5% en 2006 (como se ilustra en el gréfico 3).
Por paises, esta reduccion ha sido generalizada, con unas pocas excepciones, entre las

3. Sobre la base de estos resultados, Aschauer atribuyd la desaceleracion del crecimiento de la productividad en Esta-
dos Unidos en los ochenta al descenso de la inversion publica en porcentaje del PIB. Cabe notar, no obstante, que,
aungue esta variable siguié cayendo en la década siguiente, el crecimiento de la productividad repuntd significativamen-
te. 4. Por ejemplo, Ford y Porret (1991), en una muestra de 11 paises de la OCDE, solo encuentran efectos para tres
de ellos.
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INVERSION PUBLICA Y CRECIMIENTO DEL PIB EN LA UE 15 GRAFICO 3

INVERSION PUBLICA POR PAISES STOCK DE CAPITAL PUBLICO EN 2006
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FUENTES: Comision Europea y Banco de Espafia.

que se encuentra Espafa (grafico 3). En el ambito de la UE 15, parece, por tanto, que puede dedu-
cirse que se ha producido una fuerte desaceleracion de la acumulacion de capital publico que,
aun considerando que la evidencia no es concluyente al respecto, pudiera comportar conse-
cuencias negativas para el crecimiento a largo plazo. Se ha conjeturado que este descenso
obedece a que la inversidn publica es uno de los candidatos naturales sobre los cuales recaen
los procesos de consolidacion fiscal, dado que, a diferencia de otras rubricas del presupuesto,
este es un componente discrecional del gasto cuya disminucion no esta sometida ni a la evo-
lucidn inercial ni a la resistencia de los grupos afectados por recortes en otras rubricas. Sin
embargo, también podrian haber contribuido factores tales como los procesos generalizados
de privatizaciones, las necesidades decrecientes de infraestructuras publicas a medida que ha
aumentado el grado de desarrollo de los paises europeos o la aparicion de nuevas formas de
financiacion —tales como las public-private partnerships— que permiten acometer proyectos
de inversion publica sin un impacto inmediato en el saldo de las cuentas de las AAPP. En cual-
quier caso, no parece observarse de manera clara que los niveles mas elevados de inversion
publica tengan lugar en los paises con mayores carencias de infraestructuras. A este respecto,
el panel superior derecho del grafico 3 muestra que, en muchos casos, los mayores niveles de
inversion se dan precisamente en los paises con mayores dotaciones de capital publico®.

5. En todo caso, dadas las dificultades asociadas a la construccion de medidas de la dotacion de capital publico, resul-
ta conveniente interpretar cautelosamente la falta de correlacion observada entre esa variable y la inversion publica.
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GASTO PUBLICO EN EDUCACION GRAFICO 4

GASTO PUBLICO EN EDUCACION EN 2004 GASTO PUBLICO EN EDUCACION POR ESTUDIANTE
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FUENTE: Eurostat.

La correlacion positiva y significativa entre la inversion publica y el crecimiento del produc-
to para los paises de la UE 15 en el promedio del periodo 1996-2005 (panel inferior iz-
quierdo del grafico 3) parece estar en consonancia con la hipétesis de que las adiciones al
stock de capital publico puedan incidir positivamente sobre el crecimiento econémico. Sin
embargo, la relacion entre la inversion publica y el crecimiento promedio de la productivi-
dad total de los factores (PTF) no resulta significativa. Junto con la ya comentada inclusion
en la inversion publica de gasto que no es susceptible de incidir en la productividad del
sector privado, este resultado puede deberse a varias razones. En primer lugar, la produc-
tividad total de los factores no esta medida para el sector privado solamente —como seria
lo correcto—, sino para la economia en su conjunto. Ademas, los estimadores de dicha
regresion pueden estar sesgados, debido a la probable endogenidad de los regresores y
a la posible omisién de variables relevantes en el andlisis. Finalmente, los posibles efectos
de la inversion publica sobre la PTF pueden estar condicionados por la eficiencia del gasto
en este capitulo.

A través de su contribucién a la acumulacion de capital humano, este capitulo de la clasifi-
cacion funcional del gasto constituye uno de los mecanismos de expansion del producto en
los modelos de crecimiento enddgeno, al fomentar la productividad del trabajo y del capital.
La provision publica de gasto en educacion se justifica por la presencia de fallos de mercado
que conducirian a una provision privada subdptima de este bien. En primer lugar, al decidir
cuanto invertir en educacion, los individuos solo consideran su rendimiento privado. En se-
gundo lugar, bajo la exclusiva provision privada, los individuos podrian no invertir suficiente-
mente en su educacion, incluso aunque tuvieran los incentivos para ello, si carecen de los
recursos financieros necesarios (ya sean propios o proporcionados por los mercados de
crédito).

La evidencia empirica respecto de la influencia del gasto publico en educacion sobre el creci-
miento no parece dejar mucho lugar a la duda. Entre otros, de la Fuente y Doménech (2000)
y Bassanini y Scarpetta (2001) encuentran efectos positivos y significativos. El grafico 4 mues-
tra notables diferencias en el gasto publico en este capitulo en porcentaje del PIB entre los
paises de la UE 15. Mientras que los paises nordicos dedican a este capitulo mas del 6% del
PIB, Luxemburgo, Grecia, Espafia, Alemania e ltalia destinan una cifra no superior al 4%.
Asimismo, salvo algunas excepciones, los paises con mayor nivel de gasto publico en educa-
cién tienden a ser los que destinan un mayor volumen de recursos por estudiante.
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GASTO EN I+D DE LAS AAPP GRAFICO 5
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a. Los datos para ltalia, Holanda y el Reino Unido se refieren a 2004.
b. Promedio 1996-2006.

Lainversion en 1+D es un determinante fundamental de la innovacion y del cambio tecnoldgico,
que constituyen un motor de crecimiento enddgeno en los modelos tedricos. La idea detras
de la intervencién publica es, de nuevo, el hecho de que el rendimiento social derivado de este
capitulo supera al obtenido por las empresas que desarrollan estas actividades, lo que con-
duciria a una provision inferior a la ¢ptima si esta fuera llevada a cabo solamente por la inicia-
tiva privada. En este caso, la externalidad procede del hecho de que los autores de la innova-
cion no puedan apropiarse plenamente de los beneficios de la actividad investigadora.

No obstante, solo se derivarian efectos netos positivos del gasto publico en I+D si este resul-
ta complementario del gasto privado y si se realiza de manera mas eficiente que este Ultimo.
En relacion con la primera de estas dos cuestiones, la evidencia empirica no resulta conclu-
yente: los resultados de Park (1995) y Diamond (1999) apoyan la tesis de la complementarie-
dad, mientras que Wallsten (2000) y Bassanini et 4l. (2001) obtienen que el gasto publico en
I+D provoca un efecto expulsion sobre el gasto privado en esas actividades.

El gasto publico en 1+D en porcentaje del PIB diverge notablemente entre los distintos paises
de la UE 15 (gréafico 5). Mientras que los paises nordicos registran los mayores esfuerzos en este
capitulo, los paises mediterraneos se encuentran en los Ultimos lugares de la UE 15. Esta si-
tuacion es tanto mas destacable por cuanto son precisamente estos Ultimos paises los que
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EL GASTO EN SANIDAD

El entorno institucional

GASTO PUBLICO EN SANIDAD GRAFICO 6

GASTO PUBLICO EN SANIDAD (a)

% del PIB

UE 15
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FUENTES: Economic Policy Committee y OCDE.

a. Gasto realizado en 2004, excepto para Grecia, que corresponde al gasto realizado en 2003.

cuentan con niveles mas reducidos de stock de capital tecnoldgico. Asimismo, el grafico 5
muestra también notables diferencias entre los paises de la UE 15 en cuanto al porcentaje del
gasto en 1+D financiado por las AAPP. Los datos muestran una correlacion positiva y significa-
tiva entre el gasto en |+D financiado por el sector privado y el financiado por el sector publico,
lo que en principio parece apuntar hacia una posible complementariedad entre ambos tipos
de gasto, mas que hacia una expulsion del componente privado por el publico. En cualquier
caso, una valoracién mas precisa en este sentido requeriria de un estudio mas detallado de
las politicas concretas aplicadas.

La influencia de esta partida de gasto de la clasificacion funcional sobre el crecimiento se
manifiesta a través de su contribucidn al aumento del capital humano de la economia, al inci-
dir positivamente sobre la productividad del trabajo (pues mejora la calidad de los trabajado-
res en activo) y fomentar el uso de ese factor (al prolongar la duracion de las carreras labora-
les). En el caso de los paises de la OCDE, existen estudios empiricos con resultados
contrapuestos. Mientras que Bleaney et al. (2001) confirman el efecto positivo del gasto en
sanidad sobre el crecimiento, para Rivera y Currais (1999) seria precisamente el aumento de
la renta per capita lo que habria provocado un incremento de la demanda de gasto publico
sanitario.

El grafico 6 muestra una dispersion relativamente moderada del gasto sanitario en Europa,
que oscila entre el 5% y el 7% del PIB para la mayoria de los paises, con Espana situada lige-
ramente por debajo de la media. La mejora de eficiencia en esta partida resulta especialmen-
te relevante si se tiene en cuenta que el envejecimiento de la poblacion producira una fuerte
presion al alza sobre este tipo de gasto.

El marco de los modelos de crecimiento enddgeno descritos en el segundo apartado de este
articulo concede un papel al gasto publico productivo para incidir sobre la tasa de crecimiento
de la economia a largo plazo a través de su impacto positivo sobre la productividad de los
factores privados. Ademas, en la seccion 3 se sefiald la relevancia de que el gasto publico
sea lo mas eficiente posible, en el sentido de que se logren alcanzar los objetivos pretendidos
al menor coste posible, dado que los impuestos necesarios para financiar el gasto tienen una
naturaleza distorsionadora de las decisiones de los agentes econémicos y, por tanto, son
dafinos para el crecimiento econdémico.
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Esta seccidn aborda el examen de los elementos del entorno institucional en el que se desen-
vuelve la actividad publica que favorecen el caracter productivo de los programas de gasto.
Desde una perspectiva general, el crecimiento sostenido de una economia en el largo plazo
requiere la existencia de un marco regulatorio global que reduzca el grado de incertidumbre
en el que los agentes privados adoptan sus decisiones. Las finanzas publicas pueden contri-
buir al funcionamiento adecuado de ese entorno institucional a través de la dotacion de recur-
sos suficientes para la Administracion Publica en ambitos tales como la justicia y la seguridad.
Ademas, la garantia de los derechos de propiedad constituye un prerrequisito para que el
gasto publico pueda favorecer el crecimiento de la productividad privada.

En un enfoque mas concreto, un determinante crucial de la eficacia de la accidn publica
viene dado por las instituciones del proceso presupuestario que favorecen un mejor control
del gasto y una reasignacion de los recursos disponibles hacia sus usos mas productivos.
Por otra parte, los instrumentos que favorecen la eficiencia del gasto incluyen la presu-
puestacion segun los resultados alcanzados (performance budgeting), el andlisis coste-
beneficio y las estrategias presupuestarias a medio plazo. La presupuestacion segun resul-
tados tiene por objeto relacionar el gasto empleado para alcanzar una meta de politica
econdmica con los propios beneficios logrados como consecuencia de la intervencion pu-
blica. En la practica, ello supone que los presupuestos especifiquen lo que cada departa-
mento espera hacer con los recursos asignados y, en ocasiones, que vinculen la cuantia de
la dotacion presupuestaria al grado de cumplimiento de los objetivos fijados en el gjercicio
anterior. En general, la experiencia de los distintos paises en la utilizacion de estas técnicas
no ha satisfecho las expectativas creadas, |o que obedece a distintas causas, que incluyen
la dificultad para definir variables que midan de forma adecuada los resultados y la posibi-
lidad de que estos se vean afectados por factores exdgenos fuera del control de las auto-
ridades.

El andlisis coste-beneficio tiene por objetivo valorar todos los costes y beneficios sociales que
comporta un proyecto concreto (por ejemplo, la construccion de una determinada infraestruc-
tura), con el fin de determinar la conveniencia de llevarlo a cabo. En la practica, el mayor obs-
taculo con el que tropieza este andlisis es la dificultad para medir esos costes y beneficios en
un contexto de ausencia de precios de mercado, dado que los bienes y servicios resultantes
de la intervencién publica no son provistos por la iniciativa privada.

Las estrategias de gasto a medio plazo, instrumento complementario de los anteriores, persi-
guen la fijacion de techos plurianuales a los recursos destinados a los distintos capitulos de
las cuentas publicas. La Idgica que subyace a la extension de los horizontes de planificacion
presupuestaria es doble. Por un lado, contribuye a reasignar mas eficientemente el volumen
total de gasto entre los distintos programas. Por otro lado, permite tener en cuenta los costes
futuros asociados a los programas de gasto actuales. Ademas, estas estrategias son Utiles
para facilitar una consolidacion fiscal basada en la vertiente del gasto®. La aplicacion de estas
estrategias ha tropezado también con dificultades en la practica. En particular, los errores en
la prevision de la evolucidon macroecondmica pueden hacer necesario revisar las sendas pre-
fijadas de gastos. Ademas, la efectividad de la planificacion plurianual se ha visto debilitada en
la practica por la existencia de parcelas de gasto que permanecen al margen de ella, como es
el caso de las agencias que no consolidan con el conjunto de Administraciones Publicas, o
por la utilizacion de los gastos fiscales [Joumard et &l. (2004)].

6. En este sentido, la evidencia empirica sugiere que los ajustes presupuestarios basados en la reduccién del gasto
tienen un impacto mas favorable sobre el crecimiento econémico que los que se desarrollan a través de la elevacion
de los impuestos distorsionadores.
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Conclusiones
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El andlisis de la contribucion que la composicion del gasto publico pueda realizar al crecimien-
to a largo plazo de las economias europeas es una cuestion que esta recibiendo una atencion
creciente en el debate de politica econdmica en los ultimos anos. Ello es consecuencia de los
esfuerzos para aumentar las tasas de expansion del producto potencial en el marco de la
estrategia de Lisboa y de la restriccidon presupuestaria mas estricta a la que se enfrentan
las politicas fiscales europeas como resultado de la aplicacion del PEC y de los efectos sobre las
cuentas publicas del envejecimiento de la poblacion.

Desde el punto de vista de la teoria econdémica, los modelos de crecimiento enddgeno apor-
tan un marco conceptual apropiado para entender los canales a través de los cuales la politi-
ca fiscal —y, en concreto, la vertiente del gasto— puede afectar al ritmo de expansion de la
economia en el largo plazo. Asi, la teoria econdmica ha proporcionado argumentos tedricos
que avalan una relacion positiva entre el crecimiento econdémico a largo plazo y algunas parti-
das del gasto. En particular, la existencia de diversos fallos de mercado sugiere que los recur-
sos destinados a inversion publica y a gasto en |+D tienen un impacto positivo sobre la acu-
mulacion de capital fisico y su productividad, y el gasto en educacion y en sanidad contribuye a
acrecentar el capital humano y la productividad del factor trabajo. Sin embargo, la contrasta-
cién empirica de estas prescripciones tedricas y su traslacion a recomendaciones mas preci-
sas de politica econdmica han tropezado con notables dificultades, lo que se debe, en parte,
a los problemas para aislar el gasto productivo. Por una parte, esos vinculos tienden a ser
confirmados por la evidencia empirica por o que hace referencia a las rdbricas de infraestruc-
turas de transporte y telecomunicaciones y de educacion. Pero, por el contrario, la evidencia
es menos concluyente en relacion con los capitulos de 1+D (debido a la posibilidad de que el
gasto sustituya parcialmente al privado) y de sanidad.

Por ultimo, aparte del volumen de fondos publicos destinados a los diferentes programas de
gasto, resulta primordial que esta asignacion se realice de acuerdo con criterios de eficiencia.
En este sentido, parece conveniente la implementacion de técnicas presupuestarias que favo-
rezcan el cumplimiento de los objetivos de las AAPP al menor coste posible, tales como la
presupuestacion segun resultados, el andlisis coste-beneficio o la fijacion de objetivos de
gasto en el medio plazo. Las herramientas analiticas disponibles para medir la eficiencia
del gasto no han logrado aun alcanzar un grado de desarrollo suficientemente elevado, en
parte como resultado de las dificultades que plantea la ausencia de precios de mercado de
referencia. La mejora tanto a nivel macro como microecondmico de los indicadores necesa-
rios para el célculo de indices de eficiencia debe, por tanto, ser un objetivo primordial. Entre
tanto, las conclusiones que pueden alcanzarse a partir de la informacion disponible, que 16gi-
camente deben ser tomadas con un elevado grado de cautela, apuntan a que los avances en
este ambito son, hasta el momento, solo moderadamente satisfactorios.

10.3.2008.

AFONSO, A., L. SCHUKNECHT y V. TANZI (2005). «Public sector efficiency: An international comparison», Public Choice,
123, n.° 3-4, pp. 321-347.

ASCHAUER, D. (1989a). «Public investment and productivity growth in the Group of Seven», Economic Perspectives, vol. 13,
pp. 17-25.

— (1989b). «Is Public Expenditure Productive?», Journal of Monetary Economics, 23, pp. 177-200.

BARRO, R. J. (1991). «<Economic Growth in a Cross Section of Countries», Quarterly Journal of Economics, 106, n.° 2,
pp. 407-443.

BASSANINI, A., y S. SCARPETTA (2001). Does human capital matter for growth in OECD countries? Evidence from
pooled mean-group estimates, OECD Economics Department Working Paper 282, Parfs.

BASSANINI, A., S. SCARPETTA y P. HEMMINGS (2001). Economic growth: the role of policies and institutions. Panel
data evidence from OECD countries, OECD Economics Department Working Paper 283, Paris.

BLEANEY, M., N. GEMMELL y R. KNELLER (2001). «Testing the Endogenous Growth Model: Public Expenditure, Taxa-
tion and Growth Over the Long Run», Canadian Journal of Economics, vol. 34 (1), pp. 36-57.

BANCO DE EsPARA 1 3 BOLETIN ECONOMICO, MARZO 2008 LA COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO EN EUROPA Y EL CRECIMIENTO A LARGO PLAZO



CALDERON, C., y L. SERVEN (2004). The Effects of Infrastructure Development on Growth and Income Distribution,
Documentos de Trabajo, n.° 270, Banco Central de Chile.

CLARIDA, R. H. (1993). International capital mobility, public investment and economic growth, NBER Working Paper,
4506.

DE LA FUENTE, A., y R. DOMENECH (2000). Human Capital in Growth Regressions: How Much Difference Does Data
Quality Make?, OECD Economics Department Working Paper n.© 262.

DIAMOND, A. (1999). «Does Federal Funding “Crowd In” Private Funding of Science?», Contemporary Economic Policy,
vol. 17, pp. 423-431.

EASTERLY, W., y S. REBELO (1993). «Fiscal Policy and Economic Growth: An Empirical Investigation», Journal of Mone-
tary Economics, 32, pp. 417-458.

FORD, R., y P. PORRET (1991). Infrastructure and private-sector productivity, OECD Economics Department Working
Paper 91, Paris.

JOUMARD, I., P. KONSGRUD, S. NAM y R. PRICE (2004). «Enhancing the effectiveness of public spending: Experience
in OECD countries», OECD Economics Department Working Papers, n.° 380.

LYNDE, C., y J. RICHMOND (1993). «Public capital and long-run costs in UK manufacturing», Economic Journal, 103,
pp. 880-893.

MORRISON, C. J., y A. E. SCHWARTZ (1996). «State infrastructure and productive performance», American Economic
Review, 86, pp. 1095-111.

OCDE (2001). Knowledge and Skills for Life — First Results from Pisa 2000, Paris.

— (2007). Pisa 2006 database, Paris.

PARK, W. (1995). «International R&D spillovers and OECD economic growth», Economic Inquiry, vol. 33.

RIVERA, B., y L. CURRAIS (1999). «<Economic Growth and Health: Direct Impact or Reverse Causation?», Applied Eco-
nomics Letters, vol. 6 (11), pp. 761-764.

ROLLER, L. H., y L. WAVERMAN (2001). «Telecommunications Infrastructure and Economic Development: A Simulta-
neous Approach», American Economic Review, 91, pp. 909-923.

STURM, J. E., J. JACOBS y P. GROTE (1999). «Output effects of infrastructure investment in the Netherlands, 1853-
1918», Journal of Macroeconomics, 21, pp. 3565-380.

WALLSTEN, S. (2000). «The effects of government-industry R&D programs on private R&D: The case of the Small Busi-
ness Innovation Research Program», Rand Journal of Economics, 31, pp. 82-100.

BANCO DEEsPARA 14 BOLETIN ECONOMICO, MARZO 2008 LA COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO EN EUROPA Y EL CRECIMIENTO A LARGO PLAZO




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (None)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.3
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 524288
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveHalftoneInfo true
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
    /Symbol
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.76
    /HSamples [2 1 1 2] /VSamples [2 1 1 2]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 15
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 15
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.76
    /HSamples [2 1 1 2] /VSamples [2 1 1 2]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 15
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 15
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1800
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects true
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile (None)
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName (http://www.color.org)
  /PDFXTrapped /False

  /SyntheticBoldness 1.000000
  /Description <<
    /ESP ()
  >>
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [595.276 841.890]
>> setpagedevice




