4 EL ESTUDIO DE LA ECONOMIA PUBLICA

Estas cifras muestran la importancia e interés del campo de estudio de la
Economia Piblica. También ayudan a comprender las razones de la atencidn que
los economistas estdn mostrando recientemente por los temas de las Haciendas
Publicas.

En este capitulo vamos a presentar qué es la Economia Publica, los enfo-
ques de trabajo del hacendista y los temas mds actuales de la investigacion en
esta materia.

1. La Economia Publica
EL CONTENIDO DE LA EcONOMIA PUBLICA

La Economia Piblica estudia la intervencion que la autoridad publica efec-
tla en una economia de mercado, fundamentalmente a través de los ingresos y
gastos publicos. Trata, por tanto, de las intervenciones publicas que se llevan a
cabo con ingresos vy gastos, de los presupuestos donde se recogen tales gastos e
ingresos, de los posibles déficit presupuestarios y de la forma de financiarlos.
También considera cudl es el papel del Sector Piblico en una economia de mer-
cado modema, como se comportan las Administraciones Piblicas y cémo se to-
man las decisiones publicas para lo cual, por las razones técnicas que se estudian
en el capitulo 3, del primer tomo del libro, probablemente no se contard con la
ayuda del mercado. Paralelamente, investiga los efectos econdémicos y las reper-
cusiones distributivas de esas actuaciones publicas en el sector privado de la eco-
nomia.

Las intervenciones publicas pueden ser muy diversas. Este libro no trata di-
rectamente, por ejemplo, de la regulacién industrial o laboral, o de la del sistema
financiero. Para delimitar nuestro campo de estudio concentraremos la atencién
en los ingresos y gastos piblicos

— del Estado,

-— de las Entidades Territoriales (en Espana: Comunidades Auténomas,
Provincias y Municipios), y

— del Sistema de Seguridad Social,

0 sea, en los presupuestos de las Administraciones Ptblicas.

Esto no quiere decir, sin embargo, que la Economia Piblica se aplique ex-
clusivamente a los ingresos y gastos publicos. Un buen ejemplo es el del trata-
miento piblico de un problema de contaminacién. Para intentar resolverlo se
puede usar la imposicién o el gasto piblico, o se puede regular directamente la
actividad contaminante. Los instrumentos de intervencién son diversos, pero la
Economia Publica influye en su disefio y aplicacién. Por otro lado, las Adminis-
traciones Publicas s6lo son una parte, aunque muy importante, de un Sector Pi-
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blico moderno; las empresas puiblicas —el otro componente del Sector Piblico—
también se integran en el estudio de la Economia Piblica.

LA EFICIENCIA Y LA EQUIDAD COMO OBJETIVOS ESENCIALES
DE LA Economia PUBLICA

Los ingresos y gastos piblicos implican flujos de dinero, pero a la Econo-
mia Piblica no le interesa bésicamente el medio con que se realizan tales ingre-
sos y gastos. La Economia Publica estudia la eleccion, puesta en practica, y los
efectos de los ingresos y gastos piblicos, o de una manera méas general de buena
parte de las intervenciones ptiblicas, segilin unos criterios bédsicos de eficiencia y
equidad. Estos criterios responden a dos grandes objetivos de los Sectores Piibli-
cos actuales:

a) lograr una asignacion eficiente de los recursos que conduzca a un cre-
cimiento economico equilibrado, y
"~ b) redistribuir 1a renta y la riqueza de un pais.

Los ingresos piiblicos detraen recursos del sector privado de la economia,
de las empresas piiblicas o del resto del mundo, para usarlos en la actividad ha-
cendistica o para transferirlos a través de esa misma actividad. Los impuestos,
por ejemplo, reducen, en principio, los recursos que pueden utilizar privadamente
los individuos o las empresas. As{ se liberan los recursos que se han de usar, si-
guiendo con ejemplos, en la construccién de carreteras o en ofrecer los servicios
del sistema judicial. O se logran los recursos que los pensionistas y los parados
usaran, haciendo su propia eleccién de gasto, al recibir la transferencia que cons-
tituye la pensién piblica de jubilacién o el seguro de desempleo. Un tema de es-
pecial interés para la Economia Publica es ese trasvase de recursos, y no nece-
sariamente los flujos financieros que se producen.

El rabajo hacendistico se dirige a investigar la eficiencia econdmica de esos
trasvases de recursos. A comprobar si con la detraccion de recursos que se rea-
liza se reduce indebidamente el bienestar econdmico individual o si se disminuye
la oferta de trabajo, de ahorro, o la aceptacidn de riesgos empresariales {en defi-
nitiva, la oferta de recursos econémicos). La investigacién también se extiende,
desde el punto de vista basico de la eficiencia, al «hasta qué punto» hay que pro-
ducir los trasvases de recursos que forman la actividad publica, y al «en qué» y
al «como» se usan esos recursos —la eleccion colectiva del tamafio del Sector
Publico, del propio gasto piblico y de su eficiencia—. Todos éstos son temas que
se contemplan por la Economia Pdblica desde el punto de vista central de la efi-
ciencia econdmica, en el marco politico e institucional de un Estado democratico.

Pero, al mismo tiempo, la Economia Piiblica contempla el tema de la dis-
tribucién entre los ciudadanos de un pafs de esa detraccién de recursos y de quié-
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nes resultan beneficiarios de la actuacién piblica; de cémo se reparte el coste de
la actividad hacendistica y sobre quién incide verdaderamente, al igual que los
beneficios de esa actuacién. Estos temas se refieren a la equidad, o «justicia»,
con que se realizan las actuaciones publicas y, en definitiva, al grado de redistri-
bucién de los recursos —representados por la renta y la riqueza— que se pre-
tende conseguir en la sociedad.

Con estos comentarios no pretendemos indicar que no nos interesen, por
ejemplo, los efectos financieros de un déficit presupuestario o de la deuda pu-
blica que se emita para financiarlo. O que un objetivo importante de la actividad
publica no sea el logro de la estabilidad macroeconémica y del pleno empleo.
Simplemente queremos decir que los temas esenciales de la Economia Publica
se refieren a la eficiencia econémica y a la equidad de la actuacién publica, y
que en ellos nos concentraremos. A la vez nos fijaremos esencialmente en los
ingresos y gastos publicos dentro del total de posibles intervenciones publicas.
Esa dedicacidén especial no implica, sin embargo, que la Economia Piblica re-
nuncie al estudio e investigacién de determinados aspectos financieros o macro-
econdémicos, como no renuncia al andlisis de ciertas intervenciones piblicas que
no se realizan a través del proceso de ingreso-gasto (recuérdese el punto de los
diversos instrumentos piblicos utilizados para resolver problemas de contami-
nacién). :

LAS PREGUNTAS A CONTESTAR

La Economia Piblica nos ofrece un andlisis econémico de la actuacion pg-
blica en una economia de mercado que ayuda a dar respuesta a preguntas tan
esenciales de una sociedad moderna como las siguientes:

1) ¢Cuél es la justificacién de la intervencidn piiblica en una economia de
mercado?

2) Si consideramos que la actividad piblica es el resultado de procesos
politicos, ;cémo hay que organizar esos procesos con eficiencia y equi-
dad dentro de un marco de libertad?

3) (Coémo se comportan los sectores piblicos? ;Puede ese comporta-
miento perjudicar a los ciudadanos, a pesar de que una intervencién pa-
blica esté justificada?

4) (Amenazan los ingresos publicos a la eficiencia y al crecimiento de la
economia? ;La presupuestacién y la ejecucidn del gasto publico res-
ponden al criterio de eficiencia econémica? ;Se distribuyen. equitativa-
mente los recursos plblicos?

5) ¢(En qué nivel de gobierno —central, autondémico o local— se ha de de-
sarrollar una actuacién piblica? ;Cémo hay que financiar ese nivel de
gobierno?
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6) Dado que las economias estdn abiertas al exterior, ;qué efectos inter-
nacionales hay que tener en cuenta al programar las actuaciones hacen-
disticas?

7y  (Cdmo afecta la actividad publica, y la posible existencia de déficit pd-
blicos y su financiacién, a la estabilidad de la economia y al pleno em-
pleo de los recursos?

En este libro no se ofrecen contestaciones definitivas a estas preguntas de
tanto calado, pero si se explica el contenido cientifico de la Economia Piblica
con el que la reflexion sobre esos temas puede resultar ordenada por argumentos
econdmicos-adecuados. La filosofia social, la vigién de la naturaleza humana y
la historia son otros componentes de cualquier respuesta sensata a los grandes te-
mas de las Haciendas Piblicas.

Los temas hacendisticos, aparte de su propio contenido técnico, casi siem-

_ pre dan lugar a amplias controversias sociales; se insertan de hecho en el marco

politico del momento. Por citar un par de casos a este respecto, es evidente el
contenido politico de temas tales como el del papel del Estado en la sociedad ac-
tual o el del grado de redistribucién a efectuar. A la vez hay que afiadir que el es-
tudioso de la Economia Publica necesitara de otros conocimientos complementa-
rios a los econdémicos como, por ejemplo, los juridicos. Piénsese en la legislacién
tributaria o en la necesidad de conocer el marco institucional en el que se mueve
una Hacienda Piblica desde la Constitucion de la nacién hasta, por ejemplo, la
normativa municipal apropiada. La capacidad de coaccidn que tiene el Estado,
presente en buena parte de la actividad publica, requiere de la regulacién legal;
esto resulta claro al menos desde Montesquieu y su organizacién del Estado con
arreglo al principio de separacién de poderes entre el ejecutivo, el legislativo y el
judicial (Del Espiritu de las Leyes, 1748). Sin embargo, esta variedad de aspec-
tos de la actividad piblica no debe llevarnos a la confusidn, ni a pretender ser a
la vez economistas, juristas y especialistas en ciencia politica. Una divisién del
trabajo adecuada nos lleva en este libro a considerar, fundamentalmente, el estu-
dio econémico del Sector Publico.

(QUE ES La EcoNnoMiA PUBLICA?

Hay que centrarse en la idea de que la Economia Publica es Economia sus-
tantiva del Sector Publico, aunque integre necesariamente conceptos filosdficos,
politicos y juridicos de la actualidad y requiera el apoyo de técnicas cuantitati-
vas diversas, como la econometria y la contabilidad. La teorfa y la prictica de la
Economia Piblica forman parte del tronco comun de la Economia como ciencia
social. La Economia como ciencia es tnica, si bien en el 4rea de la Economia Pd-
blica se centra en la adopcidn de decisiones colectivas sin la ayuda del mercado,
en la actividad de las Administraciones Piublicas y en su financiacion. Estos te-
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mas, contemplados desde los prismas de la eficiencia y de la equidad, dotan de
sustantividad a la Economia Piblica, aunque no limitan su contenido.

2. Los enfoques de la Economia Priblica
TEORIA POSITIVA Y NORMATIVA DE LA Economia PUBLICA

El economista, en su investigacién, ha de distinguir entre el trabajo de ca-
rcter «positivo» y el que tiene cardcter «normativo», aunque no siempre es facil
efectuar tal distincién. De una manera general podemos indicar que una proposi-
cidén cientifica «positiva» es la que se refiere a «lo que es»; la ciencia positiva es-
tudia el «ser» de los temas considerados. Una ciencia «normativa» se ocupa del
«deber ser», de las propuestas para alcanzar un fin.

Ambos enfoques coexisten en la Economia Piblica. El hacendista, al reali-
zar trabajo «positivo», intentard explicar tebricamente y con su investigacién em-
pirica el funcionamiento del Sector Publico. Con su trabajo «normativo» ofrecerd
recomendaciones para poder elegir las politicas publicas mds adecuadas que se
puedan adoptar en una situacién dada, o, en otras palabras, analizara los objeti-
vos previstos y propondré los medios para alcanzarlos en el contexto de unas res-
tricciones existentes. Los dos enfoques se complementan. La Economia positiva
resulta necesaria para la normativa, ya que si hay que recomendar un curso de ac-
cién parece necesario conocer los efectos probables de todas las alternativas; la
Economia normativa, por su lado, es una buena guia para la investigacién posi-
tiva al subrayar los temas donde necesitamos un conocimiento tedrico y empirico
mayor.

Unos ejemplos nos ayudaran a comprender la distincidn. Si pasamos revista
a las importantes preguntas que una sociedad actual plantea y que la Economia
Publica ayuda a contestar (véase el apartado anterior «Las preguntas a contes-
tar»), veremos que las cuestiones 1, 2 y 5 tienen un claro tinte normativo, mien-
tras que el resto requieren de un enfoque investigador fundamentalmente posi-
tivo, aunque, insistimos, la separacién de enfoques no es nitida a menudo.

Tomemos otro ejemplo: el del papel del economista como asesor de un go-
bierno sobre la politica tributaria, en su trabajo, digamos, de funcionario del Mi-
nisterio de Hacienda. El hacendista tiene una obligacién profesional preferente
en este contexto. Mostrar ¢c6mo la teorfa positiva de la imposicién y los resulta-
dos del analisis empirico en este campo pueden servir para elegir entre politicas
impositivas diferentes. Lo mismo se puede decir respecto al andlisis dei gasto. El
experto en Economia Piiblica tiene en su bagaje profesional un pequefio arsenal
de andlisis econdémicos positivos de la imposicién, o del gasto, que son utiles
para ese fin y que forman una parte sustancial de la Economia Piblica.

En paralelo a este papel de determinar «lo que es» con el andlisis positivo, el
hacendista también es capaz de ayudar a elegir la «mejor» politica de gasto o de
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impuestos que se puede desarrollar en un contexto determinado. En este campo
normativo los criterios en juego son necesariamente variados y el economista en
su labor de asesoramiento deberd combinarlos e intentar valorarlos. De aqui qae
a veces se diga que la economia normativa es mas un arte que una ciencia.

A pesar de la necesidad de usar criterios diversos en la Economia Publica,
el hacendista utiliza unos criterios bdsicos en sus analisis —eficiencia y equi-
dad— que constituyen ¢l eje esencial de la Economia Phblica que presentamos
en este libro. Las recomendaciones normativas del hacendista se formulan habi-
tualmente con el respaldo de la Economia del Bienestar (véase el capitulo 3;
existen otras formulaciones teéricas como la de la Teoria normativa de la Elec-
cién Colectiva, capitulo 4), al igual que el estudio positivo del Sector Piblico se
desarrolla aplicando la Teoria microeconémica a los temas publicos.

- 3. Los temas actuales de la Economia Pblica

LA ESPECIALIZACION ELEGIDA

La Economia Pidblica es un drea cientifica con una evolucidn reciente muy
brillante. Creemos que el catalizador fundamental de esta expansién ha radicado
en la especializacion temitica y en los métodos de trabajo de los hacendistas.
Esta especializacion ha surgido del convencimiento de atender preferentemente a
los aspectos microecondmicos de la politica publica (eficiencia y equidad) y con
menor importancia a los macroecondmicos.

En cuanto a los métodos de trabajo, un elemento esencial es la creciente uti-
lizacién del instrumental matemdtico en el andlisis tebrico, aunque en este libro
mantendremos las explicaciones tedricas al nivel adecuado de un manual inter-
medio (no pretendemos ni una introduccién al tema ni un curso avanzado). En la
vertiente aplicada hay que sefialar el fuerte uso de los mérodos econométricos y
estadisticos en la contrastacién empirica y en las aplicaciones pricticas.

Parece claro que el hacendista actual ha de ser un buen experto en micro-
economia aplicada; un economista atento a la aplicacién practica de sus conoci-
mientos que considere los aspectos institucionales, juridicos, filoséficos o politi-
cos de la Hacienda Publica como complementarios a su saber principal.

LOS TEMAS ACTUALES DE LA EcoNoMmia PUBLICA

Un tema esencial, tedrico y practico, es el de definir el equilibrio deseable
entre el sector publico y el privado. El «Estado del bienestar», con su compo-
nente social y redistribuidor y su gran dimensién, esta sometido a escrutinio. Las
justificaciones que se dan de la intervencion publica se estudian desde una pers-
pectiva triple:
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a) La de la Teoria normativa de la Hacienda Piblica (capitulo 3, de Eco-
nomia Pablica I).

b) La de la Teoria de la Eleccién Colectiva (capitulo 4, de Economia Pd-
blica I), como «estudio econémico de la politica», donde se subrayan
los problemas de informacién y de incentivos que condicionan la toma
de decisiones publicas. Esto da lugar a una visién critica del comporta-
miento del Sector Publico (frente a los «fallos» del mercado aparecen
los «fallos» piblicos).

¢) La de considerar seriamente el coste de las intervenciones publicas, por
si mismas o a causa de su financiacién —Ia cual forma el contenido del
segundo tomo, Economia Piblica [I—.

En el primer tomo, Economia Publica I, con el fin de mejorar la eficiencia
del gasto publico se estudia la revelacidn de las preferencias individuales por los
bienes pablicos (capitulo 4), para saber mejor qué proveer, y se aplican técnicas
de racionalizacién presupuestaria —por ejemplo, la presupuestacién por objeti-
vos de gasto— o el andlisis coste-beneficio (capitulos 2, 6 y 7). En esta misma
linea se inserta la investigacién de determinados servicios publicos, intentando
medir sus beneficios y compararlos con sus costes. Los gastos sociales (educa-
cién, sanidad y vivienda) y los de transferencia (Seguridad Social, programas de
bienestar y de redistribucién de la renta), dada su importancia, han captado buena
parte de la atencién investigadora (capitulos 8 y 9). El Federalismo Fiscal (capi-
tulo 5) y los aspectos macroeconémicos de la Economia Ptiblica (capitulo 10)
completan el contenido de este tomo. i

En Economia Publica 1I se estudia la teoria de la imposicién y los diversos
ingresos publicos (capitulo 1). Las relaciones entre eficiencia, equidad e imposi-
cion se analizan en el capitulo 2, y en el 3 se contempla el tema de la incidencia.
Los capitulos 4 a 9 recogen los diversos impuestos, al igual que otros ingresos
puablicos. El capitulo 10 estd dedicado a la Hacienda Publica internacional.

Resumen final

» El crecimiento de la dimensién pablica de las economias de mercado ha
sido uno de los rasgos diferenciales del siglo xx. El interés del estudio
econémico del Sector Publico queda asegurado por el tamafic e influen-
cia actual de la actividad puiblica.

» La Economia Publica estudia las intervenciones piblicas en una economia
de mercado, concentrandose en los ingresos y gastos de las Administra-

ciones Publicas (sin que olvide a las empresas publicas).

Considera:
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— ¢ Cudl es ¢l papel del Sector Piblico en una economia de mercado?

— ¢(Coémo se toman las decisiones puiblicas?

— (Coémo se comporta el Sector Piblico?

— ¢ Cudles son los efectos econémicos y distributivos de las actuaciones
publicas?

» La eficiencia y la equidad son los objetivos de los Sectores Piablicos mo-
dernos en los que se fija fundamentalmente 1a Economia Priiblica (aunque
no sean su centro de atencién los flujos de dinero, también estudia los
efectos financieros de un déficit presupuestario o de la deuda ptblica, o el
logro de 1a estabilidad macroeconémica).

» La actividad piblica implica una variedad de aspectos —legales, politi-
cos, filoséficos o econémicos—. Sin embargo, definimos la Economia
Piblica como el estudio econémico del Sector Piblico.

» Las Teorfas positivas y normativas de la Economia Publica coexisten en
el trabajo de los hacendistas. L.a microeconomia aplicada es un elemento
bésico de los estudios positivos. La Economia del Bienestar es el funda-
mento de la Economia Pblica, cuyo contenido se desarrolla en una ver-
tiente doble, de acuerdo con:

— los aspectos de eficiencia, y
— los aspectos de equidad y redistribucién.

El hacendista puede ayudar con su consejo a que estos aspectos se integren
equilibradamente en la economia, y en las elecciones colectivas.

Temas de debate
La Constitucién espafiola, en su articulo 31, exige:

1. Todos contribuirdn al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo
con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo inspi-
rado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningiin caso,
tendré cardcter confiscatorio.

2. El gasto publico realizard una asignacién equitativa de los recursos pt-
blicos y su programacién y ejecucién responderdn a los criterios de efi-
ciencia y economia.

3. Sélo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de ca-
rhcter publico con arreglo a la Ley.



