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El debat sobre el paper de 1’Estat s’ha traslladat en els darrers
anys cap a la valoracid de I’eficiéncia i sentit final de les activitats
publiques. Una creixent literatura académica ha investigat el rol del
sector public a les funcions d’estabilitzacid, assignacio i als efectes
distributius de la despesa publica. També ha pero avaluat el paper de les
regles 1 de les institucions 1 I’abast de privatitzacié d’algunes activitats
publiques: aixi Mueler (1997), Persson i Tabellini (2001), Shleifer i
Vishny (1998), Strauch i Von Hagen (2000), Tanzi 1 Shucknecht (1997,
2000), Gwartney i altres (2002).

La major part dels estudis conclouen que la despesa publica
podria ser molt menor del que és ara i molt més eficient. Perd per aixo,
els governs haurien d’adoptar millors institucions i transferir moltes
activitats que no estan en el nucli dur de les activitats publiques cap al
sector privat.

(A. Afonso 1 altres European Central Bank WP 242, pag 5, Juliol
2003 Public Sector efficiency. An international comparison.)
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INTRODUCCIO

La rellevancia de la qualitat de la despesa publica pels seus efectes sobre el
desenvolupament economic 1 social ve remarcada per I’important pes quantitatiu que té
avui el sector public a I’economia. Quan a la majoria dels paisos occidentals veiem que
la participaci6 publica representa entorn de la meitat del PIB, esta clar que hi sobren
paraules per a entendre que el bon funcionament d’una economia, i del progrés social en
el seu conjunt, pot dependre molt bé de com opera el sector public a la practica, en la
manera en la que interfereix els processos de creaci6 i1 distribucio de la riquesa. Aquesta
preocupacio sobre el tamany i 1’orientacié de les finances publiques queda palesa de
forma recurrent a I’Informe Anual de la Uni6 Europea “Public Finances in EMU” i, en
una linea argumental desenvolupada a un bon grapat de textos que es resumeixen i es

citen en aquest informe.

El tema d’analisi que aqui ens ocupa permet diferents abordatges, perd tots ells
relacionats amb I’intent d’explicar les causes del creixement economic. L’empresa 1 els
agents economics es revelen com a fonamentals en els procesos de creacid de riquesa.
Sense empreneduria, innovacid i assumpcid de riscos, els paisos no avencen. Pero els
contextes en els que les empreses desenvolupen la seva activitat en son sovint
condicions necessaries —tot i que no suficients- per al creixement economic. No és
possible avui encara quantificar 1’impacte quantitatiu detallat del desenvolupament
institucional —segons tipus i formes- en el creixement economic. Es poden establir
correlacions —aixi entre el capital social d’un pais' i el conjunt de factors explicatius de
I’evolucio de la productivitat, com ho fa IVIE (Institut Valencia de Investigacions

Economiques i la Fundacion BBVA)®. Aquest estudi centra la seva atencié en les

" El capital social és un concepte molt ampli que ha estat estudiat des de diferents disciplines cada una
d’elles destacant alguns elements per sobre d’altres. Sota la perspectiva economica, entenem el capital
social com un dels factors essencials de contribucid al creixement economic (juntament amb el capital
fisic i huma) que parteix de les relacions socials d’una comunitat i de les experiéncies de cooperacio en
ambits tant economics (relacions laborals, financeres o entre clients i proveidors...) com no econdmics
(com per exemple la familia, associacions voluntaries, moviments ciutadans, etc). Es considera un dels
factors decisius a I’hora d’explicar els diferencials de creixement entre territoris i regions amb similar
dotacio inicial de factors productius i coneixements tecnologics, donada la seva influéncia en les relacions
economiques, perd també com a factor determinant del rendiment de les institucions politiques regionals
(Putnam, R. (1993). Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy. Princeton, N.J.:
Princeton University Press.).

z. Efectivament, en un treball recent de la Fundacio BBVA i I'IVIE s’analitza amb detall 1’efecte
observat del capital social, mesurat amb un index d’elaboracié propia, sobre el creixement econdomic en



relacions que es desenvolupen en I’ambit economic, especialment en mercats com el
laboral, el financer o d’inversio, utilitzant una metodologia d’estimaci6 inspirada en la
medici6 del capital fisic, aplicada també¢ per als paisos de I’ OCDE per a diferents anys.
L’indicador utilitzat es construeix aixi a partir del reconeixement del paper de les
relacions economiques en la generacid d’experieéncies de cooperacid, 1 inclou variables
tals com el grau de connectivitat de xarxes, aproximat pel rati de crédit/PIB, el cost
marginal de la inversié en capital social (segons percentatge de la poblacié en edat de
treballar amb almenys estudis mitjans, I’index de gini de distribuci6 de la renda, taxa de
depereciacid de 1’estoc de capital social/ taxa d’atur, tipus de descompte 1 esperanga
mitjana de vida de la poblacio.

Tot i la novetat i atencié que ha merescut aquest primer indicador, es tracta d’un
aspecte parcial del tema que ens ocupa i que guarda una relacié indirecta amb el
creixement economic, basicament per a la seva descomposicio sectorial ex post, sense
que se’n derivi o es pugui establir cap test de causalitat al respecte. En qualsevol cas, el
pivot de molts dels factors més generals i de context i qualitat institucional es relaciona
amb [’actuacio publica, ja en els seus aspectes fiscals, de regulacio, o d‘impacte de la
seva despesa. A igualtat dels dos primers factors (és a dir, donada la regulacio existent i
el nivell de recaptaci6 tributaria) els diversos estudis referenciats busquen o bé valorar
I’impacte del déficit/ superavit conjuntural anticiclic, el nivell de despesa, a pressupost
equilibrat, o b¢ els canvis en la composicié d’aquesta despesa. La influéncia més obvia
dels canvis d’aquesta composicio en el creixement és la que prové de la diferencieacid
entre la inversio, el transport 1 les comunicacions de la resta de components, com fan
W. Easterly i S Rebelo en el seu article ‘Fiscal policy and Economic Growth’ al
Journal of Monetary Economics JME, 32 de 1993. De manera similar ho remarca D
Romero en el WP del Banc Central Europeu 246 de juliol del 2003, o Devarajan i
altres, tamb¢ al JME (37, 1996), quan analitzen la influéncia de la composicié de la
despesa publica en el creixement economic a la vista de les actuacions que més
garanteixen el creixement a llarg termini, en la linea de remarcar el paper de la despesa
en capital 1 RiD respecte d’altra despesa consuntiva. Aixi mateix, els autors emfatitzen

que son les regles 1 la construccid d’institucions, contra la corrupcid i per a facilitar el

I’ambit dels paisos de la OCDE i també per a 1’ambit estatal segons les diferents provincies. Un dels
resultats destacats del treball és la notable volatilitat d’aquest capital, superior als altres, amb una facilitat
de destruccié elevada quan es perd la confianga i amb una acumulacié rapida quan es recupera (Fundacio
BBVA-IVIE, 2007).



funcionament dels mercats i no controlar-los adhuc la seva inhibicid, el que més decisiu
acaba essent a llarg termini entre tots els factors rellevants. La valoracio dels canvis en
la composicid de la despesa, entesa com a shocks d’oferta, resulta també del treball de R
Strawls 1 I Tchakarow en un recent Document de Treball del Banc Central Europeu
(Assessing the impact of a change in the composition of public spending, no 795, Agost
del 2007) i que serveixen als autors per a remarcar la importancia dels efectes de la
inversio publica ja que a diferéncia de la despesa en consum, no només té efectes sobre
la demanda agregada sind que en pot tenir sobre I’oferta privada de 1’economia, amb
efectes més duradors. La idea de separar entre tipus de despesa es troba també a R
Kneller i altres (Journal of Public Economics, 74, 1994 o a M Zagler i G Diirnecker al
Journal of Economic Surveys, vol 17, 3 del 2003, sota la classificacié que prejutja
despeses publiques no productives (Seguretat Social, pel seus efectes sobre la taxa
d’estalvi-, despeses del benestar 1 les recreatives) de manera separada de les
productives, i d’acord amb el pes que tingui la imposicidé no distorsionaria dintre del
total de la recaptacio (considerant aqui només la que grava la imposicio sobre el consum

interior de béns i serveis).

Fet aquest reconeixement de la diversitat d’optiques amb la que s’ha aproximat
I’analisi, la nostra aproximacié busca quelcom més de detall en I’estudi d’aquesta
composicid de despesa. Una mirada un poc més microeconomica o de gestio de detall
dels epigrafs pressupostaris en la mesura en que es fan operatius, a la vista, per exemple,
del grau de escrutini i rendiment de comptes que conté cada modalitat concreta de
despesa, entre produccié publica i més émfasi en la concertacid, entre consum public
directe 1 transferéncies a empreses 1 families, entre diferents modalitats de despesa
corrent 1 de capital (préstecs financers, inversions reals), en la participacio de
partenariats conjunts amb el sector privat en el financament de les inversions publiques,
en la dedicacio dels superavits conjunturals a increments de despesa, formaci6 bruta de
capital (augment d’actius) o de reduccié de despesa publica existent (disminuci6 de
passius), en el grau de utilitzacié de serveis publics vinculats a prestacions monetaries o
en especie.... També es poden considerar molts altres ambits potencials d’analisi, com
els que focalitzen els impactes derivats de la despesa directa o de la indirecta via
deduccions fiscals o en I’abast en 1’utilitzacié d’avals i préstecs, en el nivell de fiscalitat
(o exencid) que han de suportar els propis beneficis de la despesa social, en

I’obligatorietat o no d’utilitzacié d’esquemes privats d’estalvi, previsié o prestacio, en el



grau d’eleccio —i aixi acceptacio de la responsabilitat i de les conseqiiéncies que se’n
derivin- o en el direccionament del consum pel benestar. O, finalment, en 1’orientaci6
que prengui la creaci6 publica d’ocupacio6 -en temps parcial amb salaris per ocupat més
baixos afavorint aixi la insercid de determinats col-lectius-, en la discussio del fonament
que se li doni al intervencionisme public, pels principis €tics en que es basen o
acceptant la seva flexibilitzacio segons criteris de cost benefici en cada circumstancia i
lloc.

I tot aixo en un procés nou de globalitzacidé econdomica, amb analisi acotada als
paisos desenvolupats per bé d’una major homogeneitat, ja compensant amb I’actuacio
publica els efectes del lliure comerg sobre la desigualtat social, ja sigui per augmentar la

competitivitat de les seves economies, alleugerint el pes del sector public.

El text es divideix en diferents parts. Es fa I’entrada del tema d’estudi, primer,
des d’una perspectiva general, eminentment macroeconomica, i de naturalesa
quantitativa i amb suport empiric (estadistic/econométric), per a passar després a una
focalitzacido més micro, d’estudi de cas 1 analisi de les millors practiques observades en

la intervencio6 publica concreta, basicament dintre del referent de paisos OCDE.

Per a la primera de les parts, més concretament, 1’analisi valora I’impacte en
alguns indicadors d’eficiéncia/ creixement economic (tipus PIB per capita, en nivells 1
en taxes de creixement) i d’equitat/ cohesio social (tipus indicadors de desigualtat de
renda), a la vista dels estadis i evolucié dels principals components de la despesa
publica que es considera tenen efectes directes, tant positius com negatius, sobre el
desenvolupament econdmic 1 social (consums publics, inversions en infraestructures,
pensions, subsidi d’atur i prestacions socials, entre d’altres). Aquests poden variar, a
més, segons les formes que adquireixen aquests tipus concrets de despesa. De forma
general, pero, es pot hipotetitzar pel que fa al creixement economic (Informe de la UE
abans esmentat), que es comporten en forma de U invertida, €s a dir, son positius fins a
un cert nivell, depassat el qual esdevenen negatius. Pel subsidi d’atur, si més no, es
considera que la seva abseéncia és contraria a I’eficiéncia, i només per a algunes
inversions es calcula un impacte que te un més gran recorregut sobre 1’eficiéncia del

sistema que per a la resta de modalitats de despesa.



Val a dir en tot cas, que des de 1’Optica plantejada a I’estudi que segueix aquesta
introduccio, els efectes de les politiques a la practica tenen molt més a veure amb el seu
detall d’aplicacié (composicid, manera de implementacio, régim d’explotacid, control i
avaluacid) que no en els seus nivells quantitatius consolidats, si bé una combinacio de

les dues aproximacions pot semblar adient.

PROPOSIT DEL DOCUMENT

En coheréncia amb el que hem esmentat, 1’estratégia d’abordatge per a
I’elaboracid del text ha consistit en:

1- realitzar una analisi agregada, primer amb la revisi6 dels principals resultats
obtinguts per diferents autors que han modelitzat empiricament la contribucio6 de
la despesa publica, com a una variable més, a la funci6 de produccio —
creixement econdomic-, i a la desigualtat de renda —polaritzacié social. Es tracta
de treballs realitzats des de diferents perspectives (neoclassica, de capital huma i
d’externalitats del capital social en algun cas), i relatius a distints paisos i a
moments diferents del temps. Sobre aquesta base, el nostre treball busca
millorar des d’una metodologia similar, la comprensié de la contribucié de la
despesa publica -en el seu rati PIB i en el vector de la seva composicio,
juntament amb altres variables-, a la taxa de variaci6 a la renda per capita, com a
primera variable depenent, 1 en la desigualtat (amb alternatives de indicadors

aproximatius) com a segona variable.

Meés enlla dels nivells, la composicié funcional de la despesa compreén, per
una banda, variables que recullen el pes de 1’acci6 directa de les Administracions
Publiques (AA.PP), versus de 1’accié concertada a les politiques publiques,
aproximades per (i) el pes del consum public (i del capitol 1 del pressupost en
particular en sous i salaris, per a emfatitzar el residual que suposa el capitol 2 de
compra de béns 1 serveis, dintre del consum public, i en el seu cas el capitol 4 de
transferéncies corrents a empreses 1 families) sobre el total de la despesa publica
ordinaria, 1 (ii) el pes de la inversio i1 de les transferéncies de capital sobre la
despesa publica total. Per altra banda, 1’estimacié economeétrica efectuada

s’especifica a la vista de la composicio de les distintes les funcions de despesa,



considerades en termes percentuals d’acord amb les seves finalitats, segons la

classificacid funcional de la FOC i1 SEC.

L’estimacid es remet al periode 1970-2005 per a la mostra de paisos de
I’OCDE, en panell de dades presos en intervals agrupats comunament de cinc en
cinc anys, ja que es considera que és entre aquests intervals de temps on es pot
observar una variaci6 significativa a les regressions de les variables explicatives,
contra les endogenes esmentades, a fi i1 efectes de wvalidar les hipotesis

establertes.

2- Des d’un punt de vista micro (i mezzo) economic, els impactes de nivells 1
modalitats de despesa publica en el desenvolupament economic i social es
procuren analitzar a partir de la descripcid de casos concrets de gestid publica;
pricipalment, d’aquells que més éxit mostren en els seus resultats a I’experiéncia
comparada. Aix0 es fa a partir de I’estudi del detall de com s’han operat aquelles
modalitats de despesa a la practica, en els camps de la gestié administrativa a
camps com 1’educacio, la justicia, la formaci6 de capital i la salut. S’obren aixi
‘finestres’ d’observaci6 de les millors practiques, a manera de benchmarking a

emular, i de les que s’obtenen consideracions i pautes generals.

En conjunt, I’estratégia d’abordatge de 1’objectiu d’aquest treball consisteix en
oferir el maxim niimero de indicis, sind evidéncia completa, que ens donin una idea dels
assoliments del que constitueix la despesa publica de ‘qualitat’. Aquesta es valora a
partir de la seva contribucid, en el conjunt i en les diferents partides que la composen, a
I’eficiencia 1 al benestar social. Entendrem en el text el terme ‘eficiéncia’ en sentit
ample, com a combinaci6 Optima de recursos per a I’ assoliment dels objectius, inclosos
aqui el del creixement econdomic i també el manteniment d’un determinat nivell de

cohesi6 social del pais, a partir de diferents categories de despesa publica analitzades.



1.- L’ESTAT DE LA QUESTIO: DESPESA PUBLICA I DESENVOLUPAMENT
ECONOMICS

1.1-  El concepte de Qualitat de la Despesa Publica

Pel que fa a les aproximacions més agregades, el document inicial de referéncia

¢s “Quality of Public Finances and Growth™

. El proposit d’aquest estudi €s revisar
quin ¢és el vincle que hi ha entre les distintes categories de despesa publica i el
creixement economic. En primer lloc, el text fa un recorregut per les principals vies en
que les finances publiques poden afectar al creixement. El marc institucional (on la
correcte definici6 de les lleis, normes, regles i seguretat juridica hi juguen un paper
clau), la despesa governamental (on a dins del que es pot denominar com a despesa
essencial o basica hi trobem la despesa en justicia, educacio, salut, infraestructura
publica, etc.), el sistema impositiu i la estabilitat macroecondomica en son els principals
factors. L’impacte de la qualitat de les finances publiques sobre el creixement es pot
avaluar de manera indirecta (mirant com afecta la despesa publica en el creixement,
avaluant per aixo la productivitat i1 eficiéncia relativa del sector public en el seu conjunt)
o directa (mitjancant estudis estadistics o econométrics) a partir de la realitat empirica
observada. La via indirecta analitzaria aixi les politiques de despesa, les politiques
impositives i el marc institucional fiscal a partir d‘indicadors globals, tal com es destaca

a I’annex 1 a una de les finestres explicatives al respecte.

Public Sector ‘performance’ i ’index d’eficiéncia publica

El mesurament adequat de [’eficiencia en el sector public és una tasca
complicada que es troba amb la dificultat de la manca de treballs empirics sobre
aquesta qiiestio i, sobretot, amb la dificil comparabilitat de dades agregades i
internacionals que quantifiquin els efectes produits per I’activitat del sector public

(outcomes) i dels seus costos associats.

SA. Afonso, W. Erbert, L. Schucknect and M. Thone, ECB Working Papers Series no. 438, Feb 2005.
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Recentment s’han desenvolupat diversos sistemes d’indicadors per a mesurar el
rendiment de les activitats realitzades per part del sector public, a partir de les
quals es pot analitzar el seu grau d’eficiencia. Segons [’objectiu d’aquest analisi
existeixen dos tipus d’indicadors amb diferent nivell de desagregacio. Els
indicadors macro mesuren [’eficiencia de la despesa publica total o
agregada,posant en relacio el creixement general de |’economia amb la depesa
publica total realitzada, mentre que els indicadors micro mesuren [’eficiencia de les
categories particulars de despesa, posant [’emfasi en la relacio entre beneficis i
despeses d’una funcio pressupostaria particular.

A Afonso et al (2006) es construeix un indicador compost del rendiment del
sector public (public sector performance), que inclou ambdues perspectives, per a
partir d’aquest derivar un index sintetic d’eficiencia que ens permeti establir una
comparativa entre els sector publics de cadascun dels paisos amb el qual puguem
analitzar els seus efectes sobre [’economia. L’index de rendiment del sector public
recull informacio diversa sobre els outcomes que el sector public genera. Es
subdivideix en dos tipus de subindicadors, els de procés o oportunitat, que tracten
de reflectir la qualitat de la interaccio entre politiques fiscals i el procés de mercat,
i la seva influencia en les oportunitats individuals, i els subindicadors anomenats
tradicionals o musgravians, que mesuren els outcomes derivats de la interaccio i
reaccio per part del govern als processos de mercat. Tal com es resumeix en el
grafic adjunt, el primer subgrup d’indicadors mesura el grau de desenvolupament
dels segiients apartats: administracio, educacio, salut i infraestructures, els quals
estan compostos per indicadors parcials de cada un d’aquests ambits. El segon
grup esta format per indicadors sobre els assoliments en quant a distribucio

d’ingressos, estabilitat economica i eficiéncia assignativa.

L’esquema anterior es concreta en el Grafic que segueix (Figura 1)
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Figura 1. Indicador de rendiment del sector public
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Font: Afonso et al. (2003)

Aquests subindicadors son utilitzats per construir [’indicador compost , donant
una ponderacio igualitaria a cascun d’aquests. Els valors es normalitzen amb una
mitjana equivalent a 1. Posteriorment [’indicador de rendiment del sector public
(PSP) de cada pais es relaciona amb aquesta mitjana i les desviacions observades
proveeixen una indicacio del grau d’assoliment de cada pais.

El segiient pas per a coneixer el grau d’eficiencia de [’actuacio del sector public

requereix posar en relacio aquest indicador de rendiment amb els costos associats a
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l’actuacio publica. Es pondera el rendiment observat en [’indicador PSP, per la
suma de la despesa publica rellevant que és utilitzada per assolir aquest nivell de
rendiment. Per calcular els anomenats indicadors d’eficiencia, la despesa publica
es normalitza entre els paisos, prenent el valor mitja par a cada una de les sis

categories especificades anteriorment. La formulacio és la segiient:

PSPE
PSE, =——,
PEX,
On:
PSP, Z PSP,
PEX, 1 PEX

J=1 i

La mesura de [’input per als indicadors d’oportunitat son:

1. Consum public com a proxy dels recursos o inputs requerits per produir
outcomes administratius

2. Despesa sanitaria (per als indicadors de rendiment de salut)

3. Despesa en educacio (per al rendiment de l’educacio)

Per altra part, els inputs utilitzats per als indicadors musgravians son:

1. Transferéncies i subsidis com a aproximacions dels recursos que afecten la
distribucio d’ingressos

2. Despesa total com a proxy dels recursos que afecten [’estabilitzacio economica
(suposant que un sector public gran pot fer [’economia més estable)

3. Despesa total, també com a aproximacio als perjudicis sobre [’eficiencia
economica i els efectes distorsionadors de la imposicio, requerits per finangar

la despesa total.

Un dels inconvenients més significatius d’aquestes mesures és la dificultat per a
mesurar els efectes de la despesa del sector public en els outcomes, separant
I’impacte de la despesa publica de les demés influencies. A més a més, comparant
els ratis de despesa a través dels paisos s’ assumeix implicitament que els costos de

produccio dels serveis publics son proporcionals al PIB per capita d’aquests.
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La via directa t¢ com a objectiu revisar primerament quin efecte provoca la mida
del sector public sobre el creixement. La majoria dels estudis, amb algunes excepcions
(Lindert, 2004) mostren que aquest efecte és negatiu. També s’acostuma a analitzar
I’efecte dels impostos (negatiu per la majoria dels estudis) 1 de la composicio de la
despesa (aqui molt més especific o idiosincrasic al pais). Per ultim, s’analitza la via de
la transmissio de les politiques fiscals al creixement a través de les palanques més
institucionals en el camp de la nova literatura d‘institucions i creixement economic

(Acemoglu i altres).

L’analisi de la qualitat de les Finances publiques per categories de despesa

La Unio Europea, a ‘Las Finanzas Publicas en la UE’, Unié Europea, nov. 2002,
distingeix a efectes de ’analisi de la qualitat de les finances publiques les

segiients categories de despesa:

(i) pagament d ‘interesos
— (amb relacio continuament negativa entre el seu pes al PIB i [’eficiéncia
estimada d’aquesta despesa);
(ii) retribucions de funcionaris, pensions i altres compensacions
— (relacio inicialment positiva, tot i que rapidament descendent);
(iii) Subsidi d’atur
— (amb una relacio que evoluciona del negatiu, en nivells molt baixos, al
positiu, per a tornar a la relacio negativa per a valors alts)
(iv) finalment, ’educacio, el capital huma i I+D
— (amb relacio creixent si bé tocant sostre a nivells ja molt alts en el seu

pes/ PIB),
Les categories anteriors de despesa, en termes de PIB, es remeten al

comportament empiric majorment observat en els paisos desenvolupats, i que es

grafiquen a continuacio:
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Figura 2: Il-lustracio6 grafica de la relacid entre eficiencia i despesa

Eficiéncia
Categoria 2
Categaria 3
A o, g
+ \
Categoria 4
A

Cespesa / PIB

: b
Categaria 1 - \
[}

Font: elaboracioé propia

Tot i que aquesta analisi és tant sols una primera aproximacio al tema que aqui ens

. N s 4
ocupa, es remarca la importancia del tema d’estudi’.

L’eficiéncia pero, entesa com a contribuci6 al creixement del PIB, no és I'inic
referent de les actuacions publiques. Tradicionalment s’ha considerat que paisos amb
major estat del benestar aconsegueixen redistribuir millor la renda a costa d’un menor
creixement en la seva generacio. Es el conegut ‘trade-off” entre eficiéncia i equitat sobre
el que les societats s’han de pronunciar. Val a dir en tot cas que aquest balang es
presenta gairebé sempre quan precisament les seves economies han crescut prou, amb
una recaptacio6 fiscal suficient per a financar més despesa social , el qual permet un nou
aprofundiment en la naturalesa dels seus estats de benestar. Aquesta eleccid no ¢és
acceptada per tots els analistes. Aixi Lindert (2004, ob cit) > nega que existeixi aquest
cost 1 manté que la major despesa publica ofereix una espécie de ‘free-lunch’ (beneficis

sense cost) a tots aquells que aixi comptabilitzin cohesié comunitaria i potencial de

* Destaca el lloc, clarament per sota de la mitjana, que ocupa Espanya. Pel conjunt de categories de
despesa, detrets els pagaments de interessos i ajustada la despesa pel cicle economic, la composicié de la

qualitat de la despesa ha empitjorat relativament durant la Gltima década a Espanya.

> Peter H Lindert Growing public social spending and economc growth since the eighteen century.
Cambridge University press, 2004
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desenvolupament econdomic, sumant inequivocament un major benestar social agregat.
Es qiiestiona aixi la visio liberal tradicional que fixa un preu ombra, implicit al model
eficientista angloamerica en termes d’equitat. Acceptant o suposant que el model liberal
comporta nivells més alts de creacido d’ocupacid i productivitat, 1 aixi de generaci6 de
renda, s’acostuma a postular en I’altre costat de la balanca que també implica una menor
equitat, amb indexs de desigualtat més elevats i també en termes de polaritzacio social.
Lindert busca desfer aquest argument en les dades que puguin avalar la seva tesi, tot i
que la seva contrastacié empirica ha rebut les majors critiques per part dels seus
detractors, apuntant que en els anomenats paisos del benestar (els nordics 1 Suécia en
particular) no només el registre és superior en termes d’equitat sind també compara bé
en quant a creixement. D’aqui la idea de que la despesa publica coadjuva al creixement
economic en igual mesura que serveix a la redistribucio de la renda sense que hi hagi
cap ‘trade off” a prendre en consideracio, pel qual la superioritat d’un model sobre
I’altre no deixaria cap oportunitat de complaenga. L’ afac a 1’estat del benestar per
aquesta via no tindria fonament. Les transferéncies socials- monetaries o en espécie-
d’un pais com Suécia, proveirien als seus ciutadans d’un major benestar (una esperanca
de vida més alta, menor desigualtat) a un cost igual a zero en termes de perdua de PIB
potencial. En el pol contrari i en el terreny de la policy, treballs de think tanks com el
Ratio Institute Suec o el Csifo alemany entre d’altres, argumenten des de posicions
oposades. L’efecte negatiu sobre I’economia de ‘growing public’ rauria en els excessos
de gravamen que imposa el financament de la despesa publica, amb els impostos
distorsionadors sobre 1’economia productiva suposant un llast per a la seva capacitat de
creixement, i amb els efectes moral hazard d’abus de conducta d’unes prestacions
socials que desincentiven 1’esforg del treball (amb 1’elevadissim absentisme suec com a
exemple). Lindert combat la dependéncia teorica amb ‘la historia 1 les dades’ pero pels
coneixedors de I’econometria, una correlacié no €s causalitat, i el biaix d’endogeneitat
de les dades procedeix sovint d’una simultaneitat d’equacions entrellagades, amb una
instrumentalitzacio de variables poc resolutoria, etc. Fora d’aquest terreny empiric, resta
oberta la discussio d’idees de (i) com prendre en consideracio les bretxes fiscals (els tax
wedges com a cost per hora de treball empleat més enlla del pur salari percebut per el
treballador), (i1) identificar els ‘efectes okun’ (d’un cub foradat, aixo és, de prestacions
que es liglien entre generadors i perceptors destinataris dels recursos a la vista dels
elevats costos de transaccid burocratics que comporta la seva intermediacio), (iii) la

dualitat dels sistemes fiscals en el tractament més favorables de les rendes del capital
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que no del treball, la qual cosa dona aparences distributives més que realitats, forcant els
efectes de la redistribucido més pel costat de la despesa i de la regulacié del mercat de
treball que de la imposicid; o (v) de la selectivitat d’unes ajudes que siguin realment
‘robin hood’ (finangades pels rics en benefici dels pobres) en lloc d’una reassignacid
interna entre la classe mitja en general.

La dualitat fiscal és propia d’economies obertes, com els paisos nordics, que
saben que per a que els capitals internacionals no migrin dels seus paisos, han d’oferir
un tractament molt beneficids a les rendes de capital. Aixo discrimina fiscalment en
contra de les rendes de treball, amb una major incidéncia en la renda de les persones
fisiques que en la de societats, dintre de la imposicié directa, i amb una creixent
tendéncia al pes relatiu de la tributaci6 indirecta sobre la total. Guants de seda per al
capital implica, a igualtat de despesa, més bretxa fiscal sobre els salaris 1 regulacio sobre
el mercat de treball de salaris minims. Amb lo qual, essent la tendéncia a la fiscalitat
(variacions marginals) de tall regressiu, els paisos esmentats cerquen la redistribuciod
efectiva pel costat de la despesa, en el seu component més social, més selectiu a efectes
de recuperar per aquesta via la progressivitat perduda per la banda dels ingressos.
Aquesta ¢és una tendeéncia més enlla del cliché, per lo que és remarcable que el model
s’hagi de valorar en el seu conjunt sense prendre exclusivament les xifres parcials

ignorant el conjunt.

1.2- Despesa social i creixement economic. Els models

Resulta temptador buscar algunes regularitats en els efectes de la composicid de
la despesa publica en el creixement, a partir de les bases suposadament ideologiques o

normatives que inspiren el paper dels Estats en els sistemes economics.

Un text for¢a recent sobre la materia és: The Social Benefits and Economic
Costs of Taxation, de N. Brooks y T Hwong (desembre 2006) del Canadian Centre for
Policy Alternatives . L estudi dels autors busca recongeixer a partir de les dades, algunes

evidencies del debat obert per Lindert i altres, en part esmentat a la seccid anterior.
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Despesa publica i models economics

Efectivament, una comparacio dels graus d’assoliment de diferents paisos
desenvolupats es pot tipificar a partir de la importancia quantitativa (esforg¢ i
orientacio) de la seva despesa publica en termes de PIB. Aixi, entre els anomenats
models economico-socials angloamericans (Australia, Canada, Nova Zelanda,
Regne Unit i Estats Units), mediterranis (Grecia, Italia, Portugal i Espanya),
continentals (Austria, Bélgica, Fran¢a, Holanda y Alemanya) i nordics (Dinamarca,
Finlandia, Noruega y Suécia)® tals com s’observen avui a principis del segle XXI.
Les dades identifiquen, en termes mitjans, una ratio del 38.1% de pes de la despesa
publica/PIB per als models angloamericans (en un interval que abasta del 34.2 al
43.9, essent un dels extrems el Regne Unit, que per dimensio s assemblaria als
mediterranis);, mediterranis, amb una mitjana de despesa publica/PIB del 46.9 -
dintre d’un rang que va de 38.6 al 52.0, situant-se en el seu extrem inferior Espanya
que a aquests efectes podria considerar-se angloamerica-; el model continental,
amb una ratio del 49.7 (en un rang del 46.8 i 53.4), situant-se Franca en [’extrem
superior, el qual podriem valorar com a nordic a efectes quantitatius; i el dels
paisos nordics, amb un promig del 52.7, i un rang que va del 46.4 fins al 57.3.
Convé remarcar que si l’agrupacio es realitzés pero en termes de despesa
social/PIB, en lloc de la totalitat de la despesa (aixo és, excloent despeses de capital
i funcions economiques de la despesa funcional), el cluster angloamerica es
distanciaria encara més clarament de la resta, amb un 17.4 de mitjana els primers, i

entre el 22.4 i el 26.9 per a la resta de models tals com els hem caracteritzat.

Aquests indicadors del ‘growing public’ es poden correlacionar amb diferents

mesures de resultats, de manera que es poden observar alguns patrons d’interes. Aixi,

referent a la pobresa de majors de 65 anys, la pobresa infantil de llars monoparentals,

renda relativa del grup de discapacitats- a efectes de valorar el seu grau d’exclusié-, el

coeficient de Gini, la ratio de rendes del percentil del 90% respecte de la primera decila,

la participacio de la dona en el mercat de treball, I’esperanca de vida i mortalitat

% Tot i que un tret més distintiu podria procedir de la seva classificacié segons es tracti de paisos amb
superavit pressupostari o en déficit, situant-se amb excepcions els sistemes angloamericans i nordics entre
els primers, i els mediterranis i continentals entre els segons.
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infantil, despesa en educacio primaria per a nens menors de 3 anys, puntuacions PISA
per a I’escolaritzacio, indicadors de capital social... i també les variables de creixement

economic, ocupacioé i productivitat.

En concret: (i) referent a la pobresa de majors de 65 anys, els paisos continentals
europeus i els nordics estan clarament situats per sota (entre la meitat i un terg) de la
major pobresa que exhibeixen la resta. De fet, els continentals tenen en aquesta qiiestio
un millor promig que els nordics. Els continentals mantenen un registre encara pitjor
que els mediterranis en un indicador tan contundent com el de la pobresa infantil de
llars monoparendals (29.6 els continentals, 25.7 els mediterranis, 9.2 els nordics), tot i
que per al conjunt de la pobresa infantil, els models continentals superen als
mediterranis (10.6 versus 14.6). En el que es refereix a renda relativa del grup de
discapacitats, (i1) els models continentals es situen en millor posicid que els nordics,
estant ambdos molt allunyats dels indicadors de la resta de paisos. De manera similar a
I’anterior efecte es comporta el coeficient de Gini, tot i que s’observen alguns
solapaments transversals, amb un cluster ‘mediterrani’ encara pitjor que I’angloamerica.
Per la seva banda, la variable de classificacid que separa millor nordics 1 continentals de
la resta (amb poques diferéncies entre angloamericans i mediterranis) és la ratio de
rendes del percentil del 90% respecte de la primera decila: 4.6-4.7 per aquest darrer

versus 3.3-2.9 per aquells primers.

En el que es refereix a la participacié de la dona en el mercat de treball les
majors diferéncies es troben entre els mediterranis 1 la resta (i no dintre d’aquest
cluster). En concret, per als vectors de despesa funcional (iv) en sanitat no es detecten
biaixos de grup en la ratio despesa publica/depesa privada (a cap pais, inclosos els
nordics) el pes de la despesa sanitaria privada no baixa del 18%, amb uns percentatges
sorprenentment alts per a Finlandia i Canada. Respecte a I’esperanca de vida o
mortalitat infantil, la classificacio en grups feta de la manera anterior aporta molt poca
informacio, donada la seva diversitat. Aquests ratios es relacionen millor amb el grau
d’obertura en frontera d’aquests paisos (els sistemes angloamericans sén més oberts),
essent la variable que s’associa de forma comuna amb la desigualtat de renda, emigracio
1 ilegalitzacié de I’avortament; (v) a I’ambit de I’educacid, en termes de I’esfor¢ despesa
total/PIB, els paisos mediterranis queden en la cua, mentre que la resta formen un grup

bastant compacte. Aquesta conclusio varia si es considera la composicié public/privada
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de la despesa, diferenciant-se els nordics amb un 90% de la despesa publica sobre el
total. De la resta destaca el cas d” EE.UU. en sentit contrari, marcant ¢l seu valor la

mitjana del grup angloamerica.

On s’observen més difereéncies €s en la despesa en educacid primaria per a nens
menors de 3 anys. Els nordics dupliquen practicament la mitjana de la resta. Malgrat tot,
en estudis superiors (universitaris i en colleges), els angloamericans tenen un pes
poblacional del col-lectiu indicat similar al dels nordics, diferenciant-se ambdds grups
clarament de la resta. Atenent a les puntuacions PISA, els sistemes angloamericans
superen un poc als nordics i als continentals, quedant en la cua clarament els
mediterranis (en aquest sentit, EE.UU. podria encaixar perfectament en el grup dels

mediterranis degut previsiblement a la composicio de la seva poblacio).

Finalment, pel que fa al capital social el pitjor gradé I’ocupen els mediterranis,
per sota dels angloamericans (en qiiestions tals com el % de poblacié que confia en els

altres).

Només els paisos nordics es distingeixen clarament de la resta en el conjunt
complet d’indicadors. Malgrat aix0, el quadre anterior canvia si es prenen en

consideracid variables de creixement economic, ocupacio i1 productivitat.

Aixi, en renda per capita (dolars PPP), els mediterranis es situen un 25% per
sota de la mitjana global de manera sistematica, mentre que la resta es situa a nivells
bastant similars. Perdo més enlla del nivell, si s’observen biaixos sistematics en les taxes
de creixement: de 1990 al 2004 el model angloamerica reprodueix un registre molt
notable, clarament diferenciat de la resta, i encara seria major si el cas del Regne Unit

no esbiaixés en certa mesura la mitjana cap a baix.
En el desglossament de fonts del creixement del PIB per hora treballada, el

factor decisiu que posiciona millor als angloamericans ¢és el creixement de la

productivitat multifactorial, que en el periode analitzat (1995-2002) supera clarament

20



als nordics, tot 1 que entre ells no s’observen diferencies en productivitat per hora

treballada (molt per sobre dels mediterranis que resten clarament a la cua) .

En el referent de com es relaciona el déficit pressupostari amb el creixement, les
dades semblen avalar que tenir una escassa deute potencia un major creixement
economic. En aquest potencial, els angloamericans encapg¢alen posicions en creacio
d’ocupacio de forma destacada, duplicant la mitjana global i molt per sobre de la
resta. En el que es refereix a la participacio del treball en el total de la poblacio, les
diferéncies més grans es troben entre els mediterranis i la resta, i dintre dels

primers, les variacions les marca basicament la participacio femenina.

Finalment, els angloamericans configuren un perfil de fort impuls al creixement
de les inversions, de manera molt destacada per sobre dels nordics i sobretot de la
resta, amb importants entrades de capital estranger a la vista de la seva major
obertura economica (superat en aquest cas tan sols per aquest indicador per el grup

de paisos continentals).

A la foto fixa en inversio en R+D i en el pes dels investigadors en la poblacio
ocupada, etc., son els nordics els que es diferencien clarament de la resta, quasi un

50% per sobre dels angloamenricans.

En conjunt, I’index de competitivitat dels angloamericans és una mica superior
al dels nordics (amb una mitjana del grup molt influenciada pel pes dels EE.UU.,
mentre que els nordics son més homogenis en el seu comportament individual i
conjunt en aquesta dimensio), diferenciant-se molt clarament ambdos grups de la

resta.

7 - Es sol apuntar que I’amplia diferéncia observada entre europeus i americans en hores treballades té a
veure amb el tipus impositiu marginal sobre la renda, de manera que els angloamericans treballen com a
mitjana 1824 hores setmanal mentre que els nordics ho fan en 274 hores menys!
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1.3- Altres treballs referenciables des de la perspectiva macroeconomica

En conjunt és important observar en una economia com es configura la seva
despesa publica per a veure quines millores son les que es poden fer que contribueixin
al creixement. Aix0 ¢és el que es pretén fer a Iarticle “La Importancia de la Reforma
del Gasto Publico para la Estabilidad y el Crecimiento Econémico®. Els autors
constaten que la despesa publica en relaci6 al PIB ha augmentat en els paisos de la zona
euro durant les ultimes decades, superant els nivells considerats eficients. El treball
torna a fer émfasi en la despesa publica essencial i la no essencial, la primera de les
quals compren serveis administratius, justicia, educacid i atencid sanitaria basiques,
infraestructures 1 seguretat. La despesa en aquestes categories es reconeix pot
incrementar el potencial de creixement, encara que s’han de tenir en compte els costos
impositius. Fent referéncia a 1’evidencia empirica del document “Quality of Public

2

. 9 . . . .
Finances and Growth™”, ens recorda que una major despesa no significa millors
resultats; constant aquesta que es veura també en els analisis de les correlacions entre
els resultats del Informe Pisa per a I’Educacié i els nivells de despesa educativa (Csifo,

2006).

Sobre la qualitat o eficiéncia de la despesa publica, podem referir un seguit de
documents més. Aixi, a I’article “4 Note on Public Spending Efficiency'® trobem una
breu descripcid del comportament dels sectors publics dels paisos de la UE 1 els
desenvolupament de l’indicador de comportament elaborat en el document “Public

Sector Efficiency: An International Comparison“”

. L’objectiu principal d’aquest
darrer text és estudiar 1’evolucié de I’eficiéncia del sector public dels paisos de la
OCDE. Per aconseguir aix0 es creen dos tipus d’indicadors: els d’ “oportunitat”
(administracid, educaci6, salut i infraestructures publiques) i els “musgravians” —en
record del hisendista Richard Musgrave (distribucid, estabilitat i actuacié economica.) —
Grafic 1 abans referit. L agregat d’aquests diferents factors dona I’indicador sintetic de
comportament, mentre que el rati d’aquest indicador i el del nivell de despesa publica

ens dona I’indicador d’eficiencia, que ens permet fer una comparativa altrament

8 Boletin Mensual del Banco Central Europeo, Abril 2006 pags. 65-77.

? Afonso A, Erbert W, Schucknect L, Théne M (2005).”Quality of Public Finances and Growth”.
European Central Bank WP 438.

1% Afonso A, CESifo DICE Report, Journal for Institutional Comparision, 1/2004 pags. 35-39.

' Afonso A, Schuknecht L, i Tanzi V, ECB Working Paper no. 242, July 2003.
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impossible entre els diferents paisos. La principal conclusio del treball és que sectors

publics de mida més reduida tendeixen a mostrar millors resultats.

Dins aquest ambit d’entendre com millorar I’adequacio6 entre nivell i composicio
de la despesa publica, també trobem el treball “Enhancing the Cost Effectiveness of

Public Spendingu”

. Degut a l'increment en la demanda de programes de despesa
publica (com educacid, sanitat o pensions), el document de la OCDE proposa tres vies
d’accid per a augmentar-ne la seva eficiéncia. La primera mesura consisteix en millorar
el procés pressupostari fent-lo més sensible a les prioritats (principalment, passar de
pressupostos a curt termini a altres d’abast en el mig i llarg). La segona és portar a terme
enfocaments de gestié publica per tal de millorar els resultats de 1’execuci6 de la
despesa publica. I la tercera és ampliar els senyals de mercat per a millorar 1’efectivitat
dels programes de politica publica, essent la idea fonamental la de incrementar la
competitivitat en la provisid de béns publics per a millorar la seva relaci6 cost-eficacia.
Alguns paisos de la OCDE ja han comencat a aplicar algunes d’aquelles estrateégies en
el sector sanitari 1 en I’educacid. En aquest darrer apartat també s’apunta que utilitzar

tarifes no significa necessariament un conflicte entre equitat i eficiéncia (un exemple

n’és I’educacio superior).

Per ultim, hom pot referir el document “Excess Burden and the Cost of

. . . . .. 13
Inefficiency in Public Services Provision =

, el qual presenta evidéncia empirica sobre
I’eficiéncia del sector public i sobre els costos associats a la ineficiéncia en la provisio
de serveis publics, que es tradueix també de forma indirecta en un major cost generador
de I’anomenat excés de gravamen com a perdua irrecuperable de benestar associada a la
utilitzacié d‘impostos que poc o molt distorsionen ’assignacié eficient dels recursos.
Utilitzant ’indicador d’eficiéncia de 1’estudi “Public Sector Efficiency: An
International Comparison”, citat anteriorment, els autors construeixen una frontera de

possibilitats de producciéo que relaciona el rendiment del sector public amb la seva

despesa, la qual permet determinar I’excés de recursos que s’estan utilitzant.

Seguint amb 1’estudi de la relacid entre finances publiques i creixement

economic, un dels document més destacats que serveix de referéncia per a textos més

'2 OCDE Economic Outlook 74, 2003.
13 Afonso A, Gaspar V, ECB Working Paper Series no. 601, April 2006.
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actuals és el de “Public Finances and Economic Growth in European Countries'*”.

Aquest text aborda I’estudi dels factors que més incideixen en el creixement des d’una
perspectiva a llarg termini. Primer, desglossa les finances publiques en diferents
elements 1 descriu com afecten o poden afectar al creixement d’un pais. Podem trobar
entre aquelles variables el nivell impositiu, 1’estructura tributaria, 1’estabilitat impositiva
1 altres aspectes impositius, la despesa publica, la despesa de nou ‘essencial’, la inversio
publica i el deficit i el deute public. Els 24 paisos de la OCDE s’agrupen en tres grups
(creixement alt vs. creixement baix, anglosaxons vs. no anglosaxons i Regne Unit més
EEUU vs. Franca, Alemanya 1 Italia) i s’analitza el creixement de la renda per capita,
I’evolucié del deficit i deute public, la despesa total, la composicié de la despesa i el

nivell de cada funcio, i I’estabilitat del sistema fiscal.

Un altre dels estudis que cal comentar €s el de la Comissid6 Europea “Public
Finances in EMU, 200415”, el qual dedica la Part IV a la qualitat de les finances
publiques. Primer de tot es parla de la definici6 de qualitat, fent referéncia al document
de la Comissié Europea del 2002. Després, en les seccions 3 i 4, s’aborda el tema de la
qualitat des de la perspectiva macroecondomica. La part macroecondomica comenga amb
un breu resum sobre com les politiques fiscals, segons la teoria economica, afecten al
creixement a llarg termini (Solow, Hicks, Romer, Barro i Sala-i-Martin, per exemple).
Tot seguit es passa a la part practica comparant un seguit d’indicadors de diferents
estudis, la composicié de la despesa publica, comparant la dels paisos de la UE, 1
analitzant els canvis al llarg del temps explicant-ne els canvis en la composicio. Per
ultim, s’estudia la possible correlacio entre la mida del sector public i el creixement
mitjangant una serie d’hipotesis com la llei de Wagner, la diferéncia de preferéncies o
els impostos distorsionadors. En la part més de detall, el treball es centra en 1’analisi
cost-benefici per tal de poder distingir entre els projectes ‘productius’ i els
‘improductius’ (o de VAN -Valor Actual Net- negatius), i en el