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un andlisis de las propiedades estadisticas de estas
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Evolution of the spanish
public sector 1960-2000

Abstract: This article offers an in-depth analysis of the evolution of
the Spanish public sector from the point of view of expenditure. First,
there is a brief reflection on measuring the size of the public sector.
This is followed by a description of the history and graphic display of
the spending series chosen during the period 1960-2000. These show
us the important structural change experienced by the Spanish public
sector within a relatively short period of time. The study is completed
with an analysis of the statistical properties of these variables.

Keywords: total public expenditure, social public spending, unit
root test.

La evolucion del sector
publico espariol en el
periOdO 1960'2000 Estela Sdenz Rodriguez

1. Medidas de gasto publico

En lo que respecta a la medicion del tamafio del sector
publico, una de las medidas mas admitidas y utilizadas es la
ratio gasto publico en porcentaje del PIB. Por otra parte, en
muchos de los trabajos que relacionan el gasto con otras varia-
bles —por ejemplo la apertura comercial—, se hace uso del con-
sumo publico —en % del PIB—. Pero este uso obedece al intento
de maximizacion de la muestra en estudios de datos de panel,
que incluyen paises con claras deficiencias estadisticas. Sin
embargo, obviar gastos como las transferencias corrientes o los
beneficios sociales constituiria una medida errénea. En el caso
concreto de Espanfia, es evidente el gran crecimiento del gasto
social durante el periodo analizado, bastante superior al gasto
en consumo (Gréfico 1) y por este motivo altamente correlacio-
nado con el gasto total (Cuadro 1).

Otro de los factores a tener en cuenta es el conocido efecto
Beck, es decir, la posible disminucidn de la participacion del
gasto en el PIB cuando se considera en términos reales, debido
al efecto de la inflacién. Una de las principales criticas al uso de
los valores reales es la dificultad de seleccionar deflactores ade-
cuados. Dominguez (1988) habla de un “rechazo frontal” de esta
hipdtesis en el caso espanol, a través del andlisis de las ratios
ajustadas de gasto y consumo publico respecto al PIB en el
periodo 1970-1986. Por su parte, Gonzalez-Paramo y Raymond
(1988) han estudiado el efecto de los precios en la ratio gasto
publico entre PIB en el periodo 1954-1986. Sus conclusiones
son que el fendmeno precios influiria hasta 1974, afio a partir del
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cual la evolucion de la serie es casi idéntica en términos corrien-
tes o constantes. Hemos extendido el andlisis comparando la
ratio consumo publico en porcentaje del PIB en términos
corrientes y constantes en nuestro periodo de estudio (1960-
2000). Si bien en la primera década la serie en términos reales
es ligeramente superior, a partir de 1971 puede decirse que
ambas series son practicamente iguales. Por estos motivos, uti-
lizaremos las ratios gasto publico total y gasto publico social
sobre el PIB en términos corrientes para analizar la evolucion
del sector publico en Espana.

Cuadro 1. Correlaciones: gasto publico total vs. gasto publico social.

Gasto publico total/

Gasto publico social 0.98

Gréfico 1. Gasto publico total, gasto publico social y consumo
publico en porcentaje del PIB, términos corrientes.
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Fuente: Elaboracién propia en base a:

Gasto publico total: De 1960 a 1963, Corrales y Taguas (1991). De 1964 a 2000, Cuentas financie-
ras de la economia espariola, Banco de Espana.

Gasto publico social: De 1960 a 1963, Corrales y Taguas (1991). De 1964 a 1985, Cuentas financie-
ras de la economia espafola, Banco de Espafa. De 1986 a 2000, Actuacion econdmica y financiera
de las Administraciones Publicas, IGAE.

Consumo publico: De 1971 a 1997 INE, CNE Base 86. De 1960 a 1970 es la serie enlazada por Uriel
et al. (2000). Los datos de 1998 a 2000 han sido enlazados a partir de la CNE Base 1995, serie con-
table 1995-2003.

PIB términos corrientes: Carreras y Prados de la Escosura (2005).
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2. Proceso de expansion del gasto

o

2.1 Crecimiento moderado del gasto publico (1960-1975)

En el periodo analizado, Espafia registra un sostenido creci-
miento del sector publico, cuyo gasto, de representar un 22,7%
en 1960 alcanza niveles del 40,2% del PIB en 2000 (Grafico 2)'.
Partiendo de unos valores comparativamente muy reducidos, se
experimentaron unos incrementos que en un periodo de tiempo
relativamente corto le equipararon a las economias del entorno.

Gréfico 2. Gasto publico total en porcentaje del PIB, términos corrientes.
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Si el modelo de crecimiento autarquico supuso un freno en el
terreno comercial, no lo fue menos para el presupuesto. En
1960, el gasto publico en porcentaje del PIB era similar al exis-
tente en la dictadura de Primo de Rivera?. Todos los expertos
coinciden en sefalar el atraso relativo del sector publico espa-
fol, cuando en la mayoria de los paises europeos estaba en

' La sintesis del proceso del expansidn del gasto publico en la segunda mitad
del siglo XX se ha elaborado basicamente a partir de Carreras y Tafunell (2007),
Comin (1988, 1996, 2002), Gonzalez Paramo (1993), Rojo (2005), Segura
(1999) y Serrano Sanz y Pardos (2005).

2 Pan-Montojo (2002).
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boga la politica fiscal keynesiana y el Estado del bienestar. Asi,
sus funciones principales eran los servicios generales, la
defensa y la deuda publica®. De hecho muchas empresas se
encargaban de dar cobertura social a sus trabajadores*.

Uno de los rasgos basicos del sector publico del desarro-
llismo fue el crecimiento —lento— y la relativa modernizacion del
mismo. La ratio gasto publico total en relacion al PIB pasé del
20% en 1962 al 27% en 1975. Aunque este dato era bastante
inferior con respecto a Europa (45%), las diferencias ya empie-
zan a reducirse. El proceso de modernizacion, tal y como lo
expresan Comin (1988) y Vallejo (2002), se tradujo en un cam-
bio de la composicidn funcional con un aumento de la participa-
cion de los bienes preferentes y econdmicos®.

Con el necesario cambio de estrategia plasmado en el Plan
de Estabilizacion y Liberalizacion, Espafia se abrid a paises
cuyo crecimiento econdmico duraba ya mas de una década,
aprovechando de este modo la fuerte expansidon de la economia
y el comercio mundial. Las consecuencias para la economia
espafola fueron un crecimiento econdmico sin precedentes,
protagonizado por la industria. Esta ultima fue, a su vez, la
impulsora del crecimiento del gasto publico en la década de los
sesenta. Tanto el aumento de la poblacion como su urbaniza-
cion, fueron respondidos con una demanda creciente de gasto
en infraestructura y vivienda, cuyas partidas aumentaron hasta
1967. Después lo hicieron las funciones sociales de educacion,
sanidad y pensiones. Asi pues, la evolucion del gasto publico
espanol en la década de los sesenta respondié a los principios
promulgados en la Ley de Wagner. A finales de esta década
puede hablarse, por tanto, del nacimiento —o mas bien la reanu-
dacion— de un estado de bienestar. Las transferencias corrien-
tes experimentaron el mayor crecimiento, en particular las

8 Los inicios del Estado del bienestar pueden encontrarse ya a principios de
siglo, sobre todo en los afios veinte y treinta, con un aumento en los servicios
sociales y econdmicos. No obstante, las condiciones econédmicas hicieron que
estas partidas fueran minimas, a lo que se sumaria la guerra civil, que supon-
dria el freno definitivo hasta 1960. (Comin (1988, 2002)).

4 Carreras y Tafunell (2007).

5 Sin embargo Serrano y Pardos (2005) afirman que no se puede caracteri-
zar al sector publico espafol como moderno hasta 1977, de acuerdo a sus cifras
y a la forma de financiarlo.
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prestaciones sociales entre 1967 y 1971, tras la creacion de la
Seguridad social en 1967.

2.2 Crecimiento explosivo del gasto publico

A partir de los ultimos afos de dictadura, se da el gran salto
adelante en el crecimiento del gasto publico®. La participacion
del sector publico en la economia pasa del 27% en 1975 al 42%
de 1985, ano de la firma del Tratado de Adhesidn. Es decir, un
aumento de quince puntos porcentuales en diez anos. Sera la
etapa de transicion politica, 1975-1982, la que concentrara la
mayor parte de este intenso crecimiento. Todos los estudiosos
de la hacienda espafola de la democracia coinciden en desta-
car como explicativos de este ultimo factores econdmicos y poli-
ticos’. Estos factores se englobarian, segun Comin (1988),
dentro del denominado efecto desplazamiento o efecto trin-
quete. Estos es, tras un shock econdmico o social, el gasto
publico experimenta repentinamente una subida y ya no vuelve
a su nivel inicial.

Veamos mas detalladamente cudles fueron estos factores.
Uno de los hechos mas relevantes de la economia espafola
reciente fue la democratizacion, con las primeras elecciones
generales de 15 de junio de 1977. A través de ella las deman-
das sociales, que habian sido reprimidas hasta entonces, pudie-
ron plasmarse en los presupuestos. Este proceso de transicion
y consolidacion de la democracia se caracterizd desde el primer
momento por la inestabilidad del gobierno, debido a las discre-
pancias internas en el propio partido ganador (UCD) y las pre-
siones de la oposicidn. A este dificil clima politico, se unian las
grandes tensiones sociales generadas por la crisis econdmica
internacional iniciada en 1974. En este contexto, las autoridades
tenian que dar respuesta a las demandas generadas si querian
que el consenso social se siguiera manteniendo. En este
momento puede hablarse ya del claro protagonismo de los gas-
tos sociales, cuyo crecimiento en este subperiodo fue explosivo,
pasando del 17% del PIB en 1975 al 23% en 1982. Las transfe-

& Gonzalez-Paramo (1993).
7 Inchausti (1988), Gonzalez-Paramo (1993) y Mulas et al. (2003) entre otros.
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rencias corrientes al sector privado volvieron a liderar este cre-
cimiento a través de dos partidas. En primer lugar las prestacio-
nes sociales como las pensiones y los seguros de desempleo.
En segundo lugar las subvenciones de explotacion debido a la
crisis econdmica, en especial por las pérdidas originadas en las
grandes empresas publicas®. Por otra parte, no puede dejar de
mencionarse un episodio muy importante de la democracia
espafiola. La descentralizacion politica y transformacion institu-
cional de las estructuras administrativas, con la creacion de las
Comunidades Autdnomas en 1978, también influyeron en el cre-
cimiento del gasto publico. Sobre todo a partir de 1981, cuando
se les va cediendo autonomia en la toma de decisiones.

Segura (1999) ha hecho una valoracién del periodo 1970-
1982, con una vision claramente negativa del mismo. En su opi-
nion, la demanda de un mayor Estado de Bienestar estaba
totalmente justificada, pero no asi el uso del gasto para satisfa-
cer los intereses de todos los agentes sociales (intereses basi-
camente corporativos); con lo cual la racionalizacion del sector
publico espafiol fue inexistente. La misma valoracion hacen
Comin (1988) y Pan-Montojo (2002), es decir, un crecimiento
descontrolado del gasto que no obedecié a ninguna planifica-
cion ni politica social deliberada, sino a todo tipo de presiones
sociales y economicas.

La primera etapa socialista de la democracia comienza en
1982 con la victoria electoral del PSOE. Hasta 1985 se produce
una ligera moderacion en el ritmo de crecimiento del gasto total,
si bien supone ya el 42% del PIB. En este caso, aunque los gas-
tos sociales siguen siendo considerables, son los gastos en inte-
reses de la deuda los que mas aumentan en términos relativos.
La explicacion se encuentra en el continuo recurso a la deuda
publica como forma de financiar el déficit. Pero también tuvieron
que asumirse los costes sociales de los severos ajustes que
supuso la reconversion de la industria y las empresas publicas.
La delicada situacion que atravesaba la economia espafiola pro-
voco también que actuaran los estabilizadores automaticos.
Finalmente, nuestro Estado de Bienestar de corto recorrido
experimentd una primera transformacion, cambiando el sistema
de pensiones en 1985°.

8 Inchausti (1988).
® Gonzalez-Pdramo (1993) y Gago et al. (2002).
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2.3 La evolucion del gasto publico tras la adhesion de Espana a
la CE (1986-1995)

La siguiente etapa viene marcada por la adhesion de Espana
a la CEE en 1986. En los tres primeros afnos se produce una
consolidacién presupuestaria, con una pequena reduccion del
gasto publico. El objetivo inicial del gobierno fue recuperar la
senda de crecimiento econdmico y conseguir un entorno macro-
econdémico estable para la futura entrada de Espana en la CEE.
Todo ello requeria contar con unas finanzas publicas saneadas,
por lo que se endurecieron las condiciones de algunas presta-
ciones sociales —por ejemplo las pensiones— y se limitaron las
subvenciones concedidas a las empresas publicas. A su vez, las
reducciones conseguidas en el déficit publico, aliviaron el peso
de los intereses de la deuda. Esta politica estabilizadora des-
emboco en la huelga general de 1988. Una vez iniciada la recu-
peracion econdémica, los sindicatos esperaban que se tradujera
en una mejora de los programas sociales. Como consecuencia
del éxito de esta huelga se inicié el denominado “giro social™™®.
Entre 1989 y 1993 se vuelve a producir una intensa expansion
del gasto publico social, aumentando en ese periodo la partici-
pacion en el PIB del 24% al 28% (grafico 3).

Gréfico 3. Gasto publico social en porcentaje del PIB, términos corrientes.
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Como puntos clave de esta expansion pueden destacarse la
universalizacion de la sanidad, el progreso en la cobertura de
las pensiones contributivas y no contributivas y las mejoras en
los subsidios de desempleo. También recibié un impulso muy
importante la inversion publica, por una decision clara de fomen-
tar el crecimiento y la competitividad y por los eventos acaeci-
dos en 1992 —Expo de Sevilla y Juegos Olimpicos de Barcelona.
De nuevo se solapan las presiones a favor de expandir el gasto
social (a partir de 1988), con los efectos de una nueva crisis
(1992-1993). El resultado de estos logros sociales y de la ele-
vada tasa de desempleo se hace mas que evidente en 1993. En
ese afo la serie del gasto alcanza su maximo (48,20%), y, sin
duda alguna, es el componente social el responsable’. En los
ultimos afios de gobierno del PSOE en el periodo de estudio
(1994-1996), la politica fiscal cambia totalmente de direccion. El
tono restrictivo de la misma hizo que el gasto publico descen-
diera al 44% del PIB, teniendo en cuenta ademas el abultado
déficit publico al que se habia llegado. Uno de los factores que
favorecid este cambio en la trayectoria del gasto fue la posterior
recuperacion de la economia —manifestada con fuerza en
1997-1998. A esto se une una disciplina presupuestaria que
perseguia cumplir con el requisito de convergencia nominal de
Maastricht en términos de déficit y deuda —para acceder a la
Unién Econdmica y Monetaria. Se introdujeron reformas legisla-
tivas para controlar el gasto en las pensiones contributivas, pero
también se rebajaron la inversion y el consumo publico.

2.4 La consolidacion presupuestaria (1996-2000)

Los dltimo cuatros afios, 1996-2000, se enmarcan dentro de
un cambio de gobierno, tras el triunfo del Partido Popular en las
elecciones generales de 1996. La politica presupuestaria siguid
profundizando en la racionalizacidon del gasto publico, con la dis-
minucion del gasto social, del esfuerzo relativo en inversion
publica y la moderacion de los salarios publicos'2. Otros factores

" También el gasto publico social en porcentaje del PIB alcanza su maximo
en 1993 (en nuestro periodo de estudio).

12 Alvarez et al. (2003) consideran que otro factor tan importante como aque-
llos fue la politica de reduccion del gasto publico aplicada por el Reino Unido en
la segunda mitad de los ochenta, que después fue seguida por otros paises
europeos.
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contribuyen también a este proceso, como el fuerte descenso de
la carga de la deuda por efecto de la caida de los tipos de inte-
rés y la actuacion de los estabilizadores automaticos en un
momento de bonanza econdmica. Todos estos elementos, junto
al intenso proceso de privatizaciones, permitieron reducir el défi-
cit publico y cumplir con holgura los requisitos antes menciona-
dos, por lo que Espafia accedid a la tercera fase de la Unidn
Monetaria en 1999. A partir de entonces se siguid reduciendo la
participacion del Estado en la economia, en un marco de rigor
presupuestario establecido también por el Pacto de Estabilidad
y Crecimiento.

3. Analisis univariante

En el cuadro 2 aparecen las estadisticas basicas para la
variable gasto publico total en porcentaje el PIB'3. La desviacion
estandar nos muestra cuanto se alejan los valores de una serie
respecto a la media aritmética, de forma que una desviacion alta
indicard que hay una gran dispersion. Los resultados de esta

Cuadro 2. Estadisticas descriptivas del gasto publico, 1960-2000.

GPTPIB LNGPTPIB GPSPIB LNGPSPIB

Desv. estandar 9,22 0,29 6,21 0,36

Media 33,40 3,47 19,43 2,91

Cuadro 3. Estadisticas descriptivas del gasto publico, 1960-1974.

GPTPIB LNGPTPIB GPSPIB LNGPSPIB

Desv. estandar 2,02 0,09 2,27 0,19

Cuadro 4. Estadisticas descriptivas del gasto publico, 1975-2000.

GPTPIB LNGPTPIB GPSPIB LNGPSPIB

Desv. estandar 5,84 0,16 2,94 0,19

3 La fuente estadistica de las series gasto publico total, gasto publico social
y PIB aparece en el gréfico 1.



56

Estela Sdenz Rodriguez

medida estadistica son totalmente coherentes con la descrip-
cion histdrica realizada en el epigrafe anterior. En efecto, ese
salto hacia adelante del que habldbamos, se manifiesta espe-
cialmente a partir de los ultimos afos del franquismo. Tal y como
se refleja en los cuadros 3 y 4, la variabilidad del gasto es
mucho mayor en esta segunda etapa (75-00), sobre todo en el
gasto publico total. En el caso del gasto publico social, la dife-
rencia de esos dos subperiodos no es muy acusada. Sin
embargo, si consideramos la etapa de transicion politica (1975-
1982), la elevada desviacion estandar (2,44) respecto a la del
periodo 1975-2000 (2,94) refleja esa explosion de los gastos
sociales anteriormente mencionada.

A continuacion realizamos un andlisis de estacionariedad u
orden de integracion. Para ello modelizamos la serie del gasto a
través de su logaritmo, que como vemos permite controlar ese
cambio de varianza (cuadros 3 y 4). Una serie es integrada de
orden dy lo denotaremos I(d), si hay que realizar d operaciones
de diferenciacion para que la serie sea estacionaria o 1(0). El
orden de integracion d también es el numero de raices unitarias
que contiene la serie. Existen varias pruebas para analizar la
estacionariedad, pero la mas formal es el test de raiz unitaria.
En concreto, vamos a aplicar los siguientes tests de raices uni-
tarias: el test Dickey Fuller (1979,1981) Aumentado (DFA), el
test Phillips-Perron (1988) (PP), el Dickey Fuller GLS de Elliott,
Rothenberg y Stock (1996) (DF-GLS), el test del punto dptimo
de Elliot, Rothenber y Stock (1996) (ERS) y el de Ng y Perron
(2001) (NG-P). Complementariamente, utilizamos el test de
estacionariedad de Kwiatkowski, Phillips, Schmidt y Shin (1992)
(KPSS), en el que la hipdtesis nula es la estacionariedad.

De acuerdo con los contrastes presentados en los cuadros 5,
6y 7, podemos determinar que el gasto publico total y el gasto
publico social en porcentaje del PIB son integrados de orden
uno. Nuevamente, estos resultados econométricos apoyan el
analisis histdrico y grafico realizado, ademas del andlisis esta-
distico. Es decir, ambas ratios presentan una tendencia de cre-
cimiento a lo largo del periodo analizado, sin fluctuar en torno a
un valor constante.

Este resultado, sin embargo, puede ser objeto de matizacion.
En efecto, podriamos pensar que la serie de gasto es estacio-
naria, puesto que al ser una ratio esta acotada. Esto es, el hecho
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Cuadro 5. Contraste de raiz unitaria? Cont_raste_ de
estacionariedad?
Variable
(en niveles) ADF PP DF-GLS ERS NG-P KPSS
LGPTPIB -0,31  -0,93 -1,34 34,36 -1,56 0,15**
LGPSPIB 0,42 0,32 -0,15 64,81 -0,05 0,20**

a) Constante y tendencia.
** Significativa a un nivel de significatividad del 5%.

Los valores criticos de los test ADF, PP aparecen en Mackinnon (1996), DF-GLS y ERS en Elliott,
Rothenberg y Stock (1996), KPSS en Kwiatkowski, Phillips, Schdmidt y Shin (1992) y NG-P en Ng y

Perron (2001).

El criterio de informacidn utilizado para determinar el retardo dptimo es el SIC. La eleccién del espec-
tro residual con frecuencia cero se basa en la estimacion propuesta por el autor del test. El método

de amplitud de banda es el de Newey-West (1994).

Todos los contrastes estudian la hipdtesis nula de existencia de raiz unitaria, excepto el KPSS, donde

la hipdtesis nula es que la serie es estacionaria.

Cuadro 6. Contraste de raiz unitaria® Cont'raste' de
estacionariedad?
Variable
(en niveles) ADF PP DF-GLS ERS NG-P KPSS
LGPTPIB -0,91 -0,95 -0,50 119,20 -0,21 0,73***
LGPSPIB -2,47 -2,30 -0,70 313,18 -0,71 0,73**

a) Constante.

Cuadro 7. Contraste de raiz unitaria® Con_trash_e de
estacionariedad?
Variable
(en primeras  ADF PP DF-GLS ERS NG-P KPSS
diferencias)
LGPTPIB  -3,98***  -3,92*** -3,73*** 2,22** -2 89" 0,23
LGPSPIB -1,68* -3,81***  -1,63* 2,90** -1,36* 0,50**

a) Sin constante ni tendencia para ADF y PP.
*** **y * Significativa a un nivel de significatividad del 1 %, 5 % y 10 % respectivamente.

de que no pueda tomar un valor cualquiera implica la ausencia
de una tendencia. Sin embargo, también es muy importante
valorar la dimension temporal a la hora de realizar un estudio
macroeconomico. Si la perspectiva es el largo plazo —por ejem-
plo un siglo—, las series suelen ser estacionarias. Pero en el
medio y corto plazo, la mayoria de las variables macroecondémi-
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cas presentan una tendencia, debido a que no ha dado tiempo
a que se ajusten las desviaciones respecto a la media. Tal com-
portamiento no estacionario deberia tenerse en cuenta en el
analisis estadistico para no establecer conclusiones erréneas.
Segun Juselius (2006), tratar estas variables como no estacio-
narias ofrece, ademas, una buena aproximacion empirica para
poder utilizar las propiedades de la técnica de cointegracion'.
De acuerdo con la argumentacion planteada por esta autora, es
conveniente tratar la variable gasto publico como no estaciona-
ria para poder estudiar las posibles relaciones de largo plazo
con otras variables econémicas.

4. Conclusiones

En este trabajo se presenta una cronologia del proceso de
expansion del gasto publico en la economia espafola tras la
aplicacion del Plan de Estabilizacion y Liberalizacion. A lo largo
de cuatro décadas (1960-2000) el sector publico espafiol expe-
rimenta un sostenido crecimiento, tal y como indica el analisis
histdrico y grafico. Ademas, el test de raices unitarias revela la
misma informacion, puesto que las series analizadas —gasto
publico total y gasto publico social en porcentaje del PIB— son
integradas de orden uno.

En el periodo 1960-1975 se produce una cierta moderniza-
cion del sector publico espafiol, con un menor peso de las fun-
ciones clasicas del Estado y una mayor participacion de los
bienes preferentes y econdmicos. Sin embargo, es a partir de
entonces cuando se produce el mayor avance en el crecimiento
del gasto. A este respecto, las series mencionadas presentan
una mayor variabilidad en el periodo 1975-2000. El punto
maximo se alcanza en 1993, afio en el que se inicia una politica
de rigor presupuestario para avanzar hacia el euro.

4 Segun la autora “la estacionariedad/no estacionariedad o, alternativamente,
el orden de integracion, no es una propiedad de una variable econdmica sino
una aproximacion estadistica adecuada para distinguir la variacion en los datos
en el corto, medio y largo plazo”.
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