La parte monografica de este nimero de RAE “Economia publica y equidad” ha sido reali-
zada bajo la coordinacidn de Carlos Monasterio Escudero y Javier Suéarez Pandiello, ambos
catedréaticos de Hacienda Publica de la Universidad de Oviedo.
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1. INTRODUCCION. LA ECONOMIA PUBLICA Y LAS PECULIARIDADES DEL
SECTOR PUBLICO COMO AGENTE ECONOMICO

Permitasenos la licencia de rememorar el titulo del conocido ensayo
de Gerhard Colm (1948) para introducir la exposicion de las principales
razones que a nuestro juicio han conducido a la Hacienda Publica y, mas
en general, a la Economia del Sector Publico a ser objeto durante los ulti-
mos anos de un creciente interés en el &mbito académico de los paises
occidentales, como es facil constatar sin mas que asomarse a las paginas
de la literatura cientifica'.

En nuestra opinién existen dos tipos de motivaciones para la com-
prensiéon de este fendmeno, una que podriamos denominar motivacion
tedrica, cenida a la delimitacion del estudio econémico del sector publico
como disciplina auténoma del andlisis econdmico y que explica el interés
tradicional por dicha materia sobre la base de su comportamiento como
disciplina colindante o fronteriza?, y otra que podriamos etiquetar como
motivacion empirica, quizas mas pragmatica y fruto de la evolucion his-
térica del sector publico en los paises de la OCDE a raiz del desarrollo del
Estado de Bienestar.

(1) Son muchas las publicaciones cientificas que se ocupan en exclusiva o mayoritariamen-
te de problemas hacendisticos. A titulo de ejemplo, y sin &nimo de exhaustividad vid.
Hacienda Publica Espanola, Presupuesto y Gasto Publico, Cronica Tributaria, Zergak y
Revista de Hacienda Publica y Derecho Financiero entre las espafolas y Journal of Public
Economics, National Tax Journal, Public Choice, Public Finance, Finanzarchiv, Public
Finance Review o Government & Policy, entre las extranjeras.

(2) Vid. Colm (1948), pp. 41 y siguientes de la versidn espafola.
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Empezando por esta ultima, a nuestro juicio son dos los factores expli-
cativos del creciente interés que, en el campo de las ciencias sociales en
general, y en el econédmico en particular, se viene manifestando por el
estudio del comportamiento del sector publico:

- Por una parte, la mera constatacion del importante crecimiento del
sector publico durante las uUltimas décadas en los paises occidentales ha
servido de estimulo al estudio tanto de las causas como de las conse-
cuencias de este hecho. A titulo de ejemplo baste decir que el peso de los
gastos publicos con relacién al PIB era como media en los paises de la
OCDE un 44,4 por ciento en 1995, llegando en el caso de Suecia al 63,8 por
ciento.

- Ademas, el hecho de que estos paises hayan visto expansionarse al
sector publico en un marco caracterizado por la persistencia de presu-
puestos deficitarios afiadia, si cabe, un interés mayor por nuestra materia,
pues incorpora al andlisis de los problemas derivados de la actividad
financiera del sector publico a estudiosos cuyo interés primordial se cen-
tra en los problemas de inversién y financiacion empresarial, y que sin
embargo se sienten atraidos por los efectos adversos del déficit publico
sobre el mercado de capitales.

Por lo que se refiere a la motivacién tedrica, tres son las razones fun-
damentales que se pueden apuntar a la hora de defender el analisis del
comportamiento econdmico del sector publico como objeto de un estudio
autéonomo, al margen de lo que tradicionalmente ha venido constituyen-
do el punto de mira de la Teoria Econdmica:

- En primer lugar, respecto a la naturaleza de su funcién objetivo,
mientras que el Andlisis Econdmico convencional estudia el comporta-
miento de dos agentes (familias, o unidades de consumo, y empresas, o
unidades de produccion) a los que se les supone funciones objetivo cla-
ras a maximizar (respectivamente utilidad o bienestar y beneficios), el
Sector Publico no persigue un fin claramente determinado, sino que por
el contrario sus objetivos se ven sometidos a un continuo proceso de
mutacion dependiente de las preferencias sociales o juicios de valor
dominantes en cada momento histdrico.

- Por otra parte, y en cuanto a los instrumentos de intervencion, fren-
te a las limitaciones que sufre el comportamiento econdmico de los agen-
tes privados en virtud de la existencia de rectas de balance (o restriccio-
nes al consumo) y funciones de costes (o restricciones a la produccion),
el Sector Publico se comporta como “juez y parte” en el proceso econé-
mico, pues tiene en sus manos la posibilidad de utilizar los instrumentos
fiscales y monetarios, ademas de gozar de la capacidad reguladora deri-
vada del poder legislativo.

- Finalmente, en relacion con la adopcién de decisiones, mientras el
mecanismo de precios se comporta como el principal indicador de la acti-
vidad privada en el sentido de que seran los precios los determinantes de
las estrategias maximizadoras de familias y empresas, para el sector
publico dicho mecanismo apenas tiene relevancia. Por el contrario, las
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actuaciones publicas responden generalmente a decisiones originadas a
la luz del proceso politico y amparadas en los principios de autoridad y
coactividad.

En suma, si nos pregutaramos a qué llamamos Hacienda Publica, en
la literatura podriamos encontrar multitud de definiciones de esta disci-
plina, caracterizadas la mayoria de ellas por delimitar su objeto a partir de
las actividades presupuestarias de ingreso y gasto®. Por resumir en una
las definiciones que se dirigen en este sentido podriamos decir con
Boadway y Wildasin (1984) que la Hacienda Publica consiste en el estudio
de “cémo influyen las actividades del Gobierno (v.g., imposicion, gastos,
transferencias), en la asignacién de los recursos, los precios relativos y el
bienestar de la economia”*.

Sin embargo, hacer coincidir a la Hacienda Publica con el andlisis
econdmico de los ingresos y gastos del sector publico no resulta del todo
preciso, en la medida en que la Hacienda Publica moderna ha ido
ampliando su campo de actuacion hasta incorporar algunas cuestiones
de indole no estrictamente presupuestaria, o que al menos no presentan
un reflejo presupuestario inmediato. Asi, el analisis de las externalida-
des, los mecanismos de revelacion de preferencias, los procesos de elec-
cion colectiva, la regulacién, o las ineficiencias generadas por la imposi-
cidn, entre otros, son ejemplos de ampliaciones del objeto de estudio de
la Hacienda Publica, que van mas alld del proceso presupuestario. Por
ello en los ultimos afos viene siendo habitual la sustitucién del concep-
to de Hacienda Ptblica por el mas amplio de Economia Publica®, la cual,
definida en su mas amplio sentido, no seria otra cosa que el andlisis eco-
nomico del sector publicob lo que anadiria al campo tradicional de la
Hacienda Publica, el analisis de los ingresos y gastos del sector publico,
todo el resto de intervenciones econdmicas publicas de caréacter extra-
presupuestario como la regulacion, la gestiéon de las empresas publicas,
la prestacion de avales, etc., quedando el concepto de Hacienda Publica
circunscrito a las actuaciones publicas llevadas a cabo por medio del pre-
supuesto’.

(3) Es el caso de las definiciones proporcionadas por viejos manuales como los de Pigou
(1928), Dalton (1936), Musgrave (1959) o Shoup (1969), pero que alin se mantienen en
textos mas recientes como los de Buchanan y Flowers (1980), Browning y Browning
(1983), Boadway y Wildasin (1984), Prest y Barr (1985), Aronson (1985), Rosen (1992) y
Brown y Jackson (1990), o, por citar manuales espafoles, los de Fuentes Quintana
(1987,a), Garcia Villarejo y Salinas (1996) o Albi et al. (1994).

(4) Cfr. Boadway y Wildasin (1984), pag. 23 de la version castellana.

(5) Asi sucede en los manuales de Atkinson y Stiglitz (1980), Boadway y Wildasin (1984),
Stiglitz (1986.a), y Brown y Jackson (1990) y en el coordinado por Auerbach y Feldstein
(1985) (1987). Algo parecido ha sucedido con las revistas cientificas, en cuyo ambito y
junto a las viejas Public Financey Finanzarchiv, se ha consolidado en las ultimas décadas
el reputado Journal of Public Economics.

(6) Vid, por ejemplo, Auerbach y Feldstein (1985) o Musgrave y Musgrave (1989).

(7) Vid, por ejemplo, Fuentes Quintana (1987,a).
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Por otra parte, la Economia Publica ha venido considerandose tradi-
cionalmente como una materia colindante con distintas disciplinas y qui-
zas por ello el Sector Publico constituye uno de los terrenos més abona-
dos para la realizacion de estudios interdisciplinares, ya que como apun-
taba Geoffrey Brennan, “La Hacienda Publica supone casi necesariamen-
te una mezcla de disciplinas. Juristas, contables, gestores publicos, inclu-
so filésofos politicos y sociales, asi como economistas, participan con-
juntamente en el esfuerzo investigador de éste area”®.

En efecto, las preferencias en el Sector Publico se revelan a través de
un proceso politico y las decisiones publicas toman cuerpo a través del
ordenamiento juridico, lo que obliga a conectar la Hacienda Publica con la
Ciencia Politica, el Derecho Constitucional y el Derecho Administrativo, y
mas en concreto, por lo que respecta a la actividad econdmica del sector
publico, con el Derecho Financiero.

Al mismo tiempo, el Sector Publico se expresa en lenguaje contable a
través de los Presupuestos como documentos preventivos y las Cuentas
como expresion de sus realizaciones. De ahi la relacion de la Hacienda
Publica con la Contabilidad y en particular con las subramas de
Contabilidad Nacional y Contabilidad Publica.

Por otra parte el estudio de la actividad econdémica del Sector Publico
no puede sustraerse al debate latente en la sociedad sobre grandes temas
no sujetos a la légica técnica, tales como el papel que debe desempenar
el Estado en la sociedad, o el estado de distribucion de la renta que se
considere socialmente justo, temas éstos de los que se ocupa la Filosofia
Social o la Etica, ni olvidar que dicha actividad tendra consecuencias
sobre las actuaciones de individuos y grupos sociales, los cuales cabe
esperar que reaccionen en defensa de sus intereses. Se abre aqui por lo
tanto una franja comun al estudio de hacendistas, psicélogos y socidlo-
gos financieros.

Con todo, lo que prima es el enfoque econdmico del estudio del com-
portamiento del sector publico, dado que la Economia Publica no es para
nosotros sino Economia sustantiva del Sector Publico. Sin embargo,
entendemos que no estd de mas anadir algo mas de las diferentes pers-
pectivas que admite el enfoque econdmico. En este sentido, y tradicional-
mente, han venido considerandose tres criterios o bases sobre las cuales
ordenar los contenidos tedricos disponibles en Economia Publica®:

- Por una parte, cabria optar por el criterio histérico, es decir analizar
las respuestas tedricas a la intervencion publica en la economia a la luz de
la evolucion en el tiempo del pensamiento financiero™.

- En segundo lugar, se pueden clasificar las distintas teorias de la
Economia Publica sobre la base de la ya clasica distincién formulada por
J.N. Keynes entre proposiciones positivas y normativas.

(8) Cfr. Brennan (1984), pag. 356.
(9) Vid. Fuentes Quintana (1987,a), Cap. Il. pp. 68 y siguientes.
(10) Desde esta Optica, vid. por todos Musgrave (1985,a) (1996).
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- Por ultimo, es posible realizar una aproximacion temaética al conteni-
do de la Economia Publica. Desde este prisma se trataria de concentrar la
atencion en los problemas que mas han excitado la curiosidad cientifica
de los hacendistas, y que, en consecuencia, han dado lugar a una mas
abundante literatura.

Con caracter general, la Economia Publica afronta el estudio de dos
tipos de argumentos. El primero, puramente normativo, se vincula a la
manera en la que debe comportarse el sector publico, es decir, a asuntos
tales como en qué debe gastar el sector publico y de qué fuentes debe
obtener los recursos necesarios para financiar sus necesidades de gasto.
El segundo, de orden positivo, se refiere al modo de comportarse del sec-
tor publico en la préctica, y a las reacciones de los agentes privados ante
las intervenciones del sector publico.

Musgrave (1959) fue quien introdujo la distincion entre Hacienda
Positiva y Normativa como una mera extension de la distincion usual entre
Economia Positiva (“lo que es”) y Normativa (“lo que debe ser”). La dife-
rencia esencial, como es sabido estriba en que mientras las proposiciones
normativas se apoyan en juicios de valor acerca de cémo debe compor-
tarse el sector publico, las proposiciones positivas prescinden de los mis-
mos e intentan ser descripciones objetivas de las conductas observadas.

En cualquier caso, la distincion entre las Haciendas Positiva y
Normativa no supone la existencia de una barrera clara que las diferencie.
En realidad, cualquier disposicion sobre la conducta que debe asumir el
sector publico tiene que estar fundamentada sobre una explicacion posi-
tiva previa del comportamiento de los agentes privados, e igualmente, la
seleccidn de las cuestiones positivas a analizar viene vinculada a visiones
normativas. Asi, con una perspectiva radical, O’'Connor (1972) afirmaba
que “... el economista positivo acepta el fin sin cuestionarlo y, méas aun,
por lo comun no considera todas las alternativas posibles a ese fin... Por
lo tanto el economista técnico es sencillamente, en mayor o menor medi-
da, un economista normativo disfrazado”"".

Sin embargo, no cabe duda de que la distincion resulta util. Tresch
(1981), por ejemplo, sehala los siguientes nucleos normativos sobre los
que debe centrar su andlisis la Economia Publica:

- Primero y principal, la propia legitimidad del sector publico. Se trata
de definir cuando y donde debe intervenir el sector publico en la actividad
econémica. La teoria de los fallos del mercado ha sido tradicionalmente
el punto de apoyo sobre el que se basa el andlisis de los campos de inter-
vencion y las condiciones que la justifican.

- Una vez legitimada la intervencién publica, es preciso definir las
reglas de decision que deben ser adoptadas en cada &mbito de actuacion,
a fin de delimitar la dimensién apropiada del sector publico, reglas que
constituyen el objeto de la teoria del gasto publico.

(11) Cfr. O'Connor (1972), pag. 103.

11



CARLOS MONASTERIO Y JAVIER SUAREZ PANDIELLO. DESARROLLOS RECIENTES EN MATERIA DE ECONOMIA PUBLICA

- Una vez delimitadas las necesidades de gasto del sector publico, se
trata de discutir como deben obtenerse los ingresos necesarios para
financiar dichos gastos, aspecto éste analizado por la teoria normativa de
los ingresos.

- Finalmente, cabria hablar de la teoria del federalismo fiscal, la cual
afecta a la organizacién espacial del proceso de adopcion de decisiones
dentro del sector publico, estudiando la distribucion de competencias (fun-
ciones de gasto) e ingresos entre los distintos niveles de gobierno y los
problemas de coordinacion que eventualmente pudieran surgir entre ellos.

Alternativamente, la Economia Publica Positiva incluye dos areas
tematicas fundamentales:

- Una primera se refiere al analisis de como se comporta en la practi-
ca el sector publico. Se trata de observar en qué medida se adecua este
comportamiento a las reglas de decision éptimas, o en qué medida tam-
bién “falla” el sector publico'™. La teoria de la eleccion colectiva constitu-
ye el nucleo de este anélisis.

- La segunda consiste en analizar las reacciones de los agentes eco-
ndmicos privados (individuos y empresas) ante las decisiones adoptadas
por el sector publico. La teoria de la incidencia, en sentido amplio, inclu-
yendo los efectos incentivo de las intervenciones publicas es el campo de
la Hacienda Publica dedicado a ello.

2. CARACTERISTICAS DE LOS DESARROLLOS RECIENTES EN MATERIA DE
ECONOMIA PUBLICA

Como es bien sabido, la Economia Publica se encuentra en constante
mutacién, como no puede ser menos dado que el objeto de su analisis (el
Sector Publico) también lo estd, tanto en los &mbitos de sus actuaciones,
como en los objetivos que se le asignan'. En consecuencia, parece razo-
nable que tanto los contenidos tematicos como las técnicas de analisis
hayan evolucionado de una forma apreciable a lo largo de los ultimos
afos, como se puede apreciar sin mas que comparar los manuales que se
utilizaban en los afos sesenta y los actuales™. Asi, si tuviésemos que
resumir en cuatro las caracteristicas principales de la docencia e investi-
gacion actual en Hacienda Publica en relacién con el pasado reciente
deberiamos senalar:

- La identificacion de la Hacienda Publica con la Microeconomia del
Sector Publico, habiendo practicamente desaparecido de los manuales
modernos los aspectos macroecondémicos de la actividad publica.

(12) Vid. Wolf (1979,a) (1979,b) como referencias iniciales a la teoria de los fallos del sector
publico.

(13) Vid Atkinson (1990) y Boadway (1997).

(14) Comparense, por ejemplo, y a pesar de algunas diferencias de enfoque los manuales de
Musgrave (1959), Johansen (1965) o Buchanan (1967), con los de Rosen (1985), Stiglitz
(1986) o ALBI et al. (1994).
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- El replanteamiento del papel del sector publico en una economia de
mercado, acompanado de un desplazamiento creciente de la preocupa-
cion por las cuestiones de equidad hacia las de eficiencia y crecimiento
economico.

- Los avances en la cuantificacion de los efectos econdmicos de las
decisiones publicas de ingreso y gasto y en general en la Hacienda
Publica empirica.

- El mayor interés destinado al estudio de los procesos de gestion
publica.

2.1. Enfoque microeconomico

Aunque el anélisis de las actividades financieras del sector publico
implica considerar tanto aspectos microeconémicos como macroecono-
micos, una simple ojeada a los principales manuales y a las revistas espe-
cializadas en Economia Publica apunta la tendencia creciente a centrar la
atencion en los aspectos microeconomicos, en linea con los denominados
problemas de asignacién y distribucién en la terminologia musgraviana,
y en detrimento de los aspectos macroeconémicos, ligados a la politica de
estabilizacion’. Asi, la Economia Publica moderna se dedica cada vez en
mayor medida a analizar los efectos (micro) sobre el bienestar de la
estructura de los ingresos y gastos, al tiempo que se viene diluyendo el
estudio de los efectos (macro) del nivel de ingresos y gastos sobre la acti-
vidad econdmica general. Ademas, y como efecto secundario de este pro-
ceso puede observarse también el distinto enfoque aplicado a las cues-
tiones presupuestarias’®.

Si quisiéramos buscar razones para este cambio, tal vez deberiamos
apuntar como origen del mismo a la crisis en la que se encuentra el pen-
samiento macroecondmico convencional. En palabras de Alan Williams
“Como los desarrollos y desacuerdos dentro de la macroeconomia han
crecido de forma mas intensa, se ha manifestado una tendencia en la
Politica Fiscal (arraigada en la macroeconomia) a separarse de forma cre-
ciente de la Hacienda Publica (arraigada en la microeconomia), con
muchos libros de texto recientes que excluyen especificamente la prime-
ra y se concentran en la segunda, hasta el extremo que el término
‘Economia del Sector Publico’ es generalmente tenido como sindnimo de
analisis microeconémico del sector publico”".

(15) De hecho, de entre los manuales de mas prestigio, solo los de Herber (1983), Prest y Barr
(1985) y Musgrave y Musgrave (1989) mantienen el tratamiento de los problemas de
estabilizacion, e incluso en éstos se mantiene la tendencia al énfasis microeconémico.
De hecho, Herber (1983) dedica al estudio de la politica fiscal tres capitulos de un total
de veintidés y Prest y Barr (1985) un Uunico capitulo. Respecto a los profesores
Musgrave, en la quinta edicion de su manual dedican poco mas del 10% de su texto a
los problemas de estabilizacién frente a una 15% de versiones anteriores, o un 35% en
el tratado pionero de Musgrave (1959).

(16) Vid Poterba (1997)
(17) Cfr. Williams (1984), pag 331.
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Otro motivo para el abandono de la Hacienda macroecondmica en los
cursos y manuales de Hacienda puede ser buscado en la tendencia cre-
ciente a la especializacién de la vida académica. Asi, el creciente interés
en los ultimos tiempos por la politica monetaria como instrumento de
intervencion pudiera haber aconsejado la explicacion de forma global y
coordinada de las materias de politica fiscal y monetaria dentro de los cur-
sos de Macroeconomia y Politica Econdmica. De hecho, hoy dia, buena
parte de la Macroeconomia es simplemente Hacienda Publica macroeco-
némica.

Con todo, siempre existen disidencias, o pensamientos encontrados
acerca de la bondad del proceso apuntado. Por ejemplo, Herber (1983)
apunta que “no existe, sin embargo justificacion para la ‘entrega’ de los
temas de politica macro-fiscal por parte de los hacendistas a los especia-
listas de otras areas. En mi opinién los estudiosos de la Hacienda Publica
deberian reconocer la importancia de su especialidad en el area de la poli-
tica macro-fiscal y estructurar sus cursos y textos de acuerdo con la
misma. Los defectos reconocidos en las teorias sobre politica macro-fis-
cal aplicadas anteriormente no deben impedir cualquier esfuerzo para tra-
tar de mejorarla”’®.

Del mismo modo, se ha apuntado la inconsecuencia que supone este
proceso con la “resurreccion” del debate sobre los efectos econdmicos de
la deuda publica, sobre todo en nuestro pais a raiz de los estudios ligados
al proceso de convergencia en el seno de la Unién Europea™. Por ello, un
hecho que contrasta claramente con la creciente atencion prestada al
tema de la deuda es el abandono casi generalizado de la politica de esta-
bilizacion por parte de los hacendistas. Y el contraste es mdas acusado si
se piensa que ambos temas estan estrechamente conectados, dado que
resulta dificil abordar el tema de la deuda sin hacer referencia al contexto
deficitario y a las grandes lineas de politica fiscal que constituyen las rai-
ces ultimas del aumento del endeudamiento publico.

2.2. Replanteamiento del papel del sector publico

La gran depresion y la teoria keynesiana crearon una imagen del sec-
tor publico como motor del crecimiento econdmico. La prosperidad de la
década de los sesenta y comienzo de los setenta mantuvo esta imagen.
Sin embargo, esta vision del sector publico esta hoy dia altamente cues-
tionada. Muchos autores consideran que el sector publico se ha converti-
do en un Leviatan ineficiente que, lejos de fomentar el crecimiento, cons-
tituye una rémora para el desarrollo. Esta valoracién de la actuacién
publica tiene su reflejo practico en la reduccion en el tamafo del sector
publico que se esta produciendo en muchos paises, incluyendo no sélo
reducciones del gasto sino también privatizaciones de empresas que, his-
téricamente, han sido gestionadas publicamente.

(18) Cfr. Herber (1983), pag. 311.

(19) Vid., por ejemplo Gonzalez-Paramo y Contreras (1987) o Raymond y Gonzdalez-Paramo
(1987).
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De hecho, en la actualidad, la crisis econdmica ha generado como
tema importante desde una perspectiva normativa la redefinicion del
equilibrio deseable entre el sector publico y el privado. Si bien la vision
normativa estandar sigue fundamentando la intervencion del sector publi-
co en una economia de mercado, las justificaciones tradicionales se ven
sometidas a tela de juicio desde una triple perspectiva.

- En primer lugar, la propia eficacia de determinadas politicas no se
acepta con generalidad, lo que contribuye a erosionar su legitimidad nor-
mativa.

- Igualmente, el reconocimiento de los problemas de informacion e
incentivos que condicionan la toma de decisiones en el sector publico en
un contexto politico democratico ha impulsado una vision critica del
papel a desempenar por la politica publica, sugiriéndose la imposicion de
reglas que acoten su discrecionalidad y racionalicen su actuacion.

- Por ultimo, existe un consenso generalizado que reconoce que la
forma de financiar la intervencion publica debe adaptarse al imperativo
de no afectar a los incentivos al ahorro, el trabajo y la asuncion de ries-
gos, lo cual entra en conflicto con los aumentos de la presion fiscal e
impulsa reformas fiscales que ponen el énfasis en la neutralidad, la sim-
plicidad y la equidad horizontal.

Como corolario de lo dicho, las cuestiones de eficiencia reciben una
atencidn creciente en detrimento de las consideraciones de equidad.
Como ya se ha senalado, la década de los sesenta se caracterizd por un
crecimiento notable en la mayoria de los paises desarrollados, y esta
abundancia permitié preocuparse de la distribucidn, incluso si ésta entra-
fiaba un precio en términos de eficiencia. En el analisis econdmico en
general, y en el de la Hacienda Publica en particular, esto se tradujo en
una preocupacion creciente por el concepto de justicia distributiva y por
el disefio de politicas publicas equitativas.

La crisis de los 70 cambia el panorama, y la relacion entre la actividad
publica, particularmente los impuestos, y los incentivos individuales a la
oferta de factores productivos, pasa al primer plano del analisis fiscal.
Esto reaviva la vieja discusion, nunca resuelta adecuadamente, sobre si
los impuestos desalientan o no la oferta de trabajo, el ahorro, o el espiri-
tu empresarial. Asi, surge la denominada Economia de la Oferta para
explicar, y probablemente exagerar, la relacion entre fiscalidad e incenti-
vos, cuestionando, en general, el papel del sector publico como motor de
la actividad econdmica.

2.3. Cuantificacion de los efectos

La Economia Publica moderna se caracteriza por un uso creciente del
andlisis matematico. Desde luego, éste no es un hecho reciente, y existen
ejemplos celebrados de la aplicacién de las matematicas en las cuestio-
nes de las finanzas publicas, mas bien constituye el reflejo dentro de la
Economia Publica de un fenémeno mucho mas general en Economia, que
se ha vuelto mucho mas sofisticada tanto en la modelizacién tedrica como
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en los métodos econométricos de estimacidon empirica. Ello ha obligado
al economista medio, y por tanto al hacendista medio, a adquirir unas
capacidades analiticas muy superiores a las que se exigian hace 15 6 20
anos, lo que a su vez ha acelerado el proceso de formalizacion.

Ciertamente, no faltan voces que se quejan del exceso de formaliza-
cion de la Hacienda Publica. Por ejemplo, el profesor Sampedro hacia
todo un alarde de heterodoxia cuando afirmaba: “Ampliar el campo y
contemplar la vida en marcha: sé muy bien que eso multiplica la dificul-
tad y debilita el rigor formal. jOh, catdstrofe para muchos, aflojar ese rigor
que, con el redoble de sus dos erres, tan sonoramente nos llena la boca!
Pero jqué remedio! Mas vale la verdad imprecisa que el simulacro expre-
sado en rigurosos formalismos. Como ha dicho magistralmente Luis
Carandell, ‘bien esta el rigor, pero no mortis'" 2,

No obstante, las matematicas son simplemente un sistema taquigrafi-
co de la logica, y entendidas no como un fin en si mismas sino como el
medio mas rapido y preciso para alcanzar conclusiones ldgicas, su apli-
cacién no puede ser sino beneficiosa para el andlisis econdmico. Como
sefalan Atkinson y Stiglitz (1980), el uso de las matematicas aumenta el
rigor, obligando a explicitar los supuestos y juicios de valor subyacentes,
especialmente en el analisis de las cuestiones de equidad, y permite cono-
cer las plenas consecuencias de las politicas publicas.

Con todo, aunque el razonamiento puramente tedrico resulta funda-
mental, rara vez es capaz de producir predicciones bien definidas acerca
de la direccién, por no hablar de la magnitud, de los efectos de las politi-
cas publicas. Esto hace que la evidencia empirica se convierta en un ele-
mento esencial en el andlisis de la Economia Publica. Ciertamente, los
estudios empiricos siempre han sido objeto de una atencidn considerable
por parte de los hacendistas. No obstante, la mejora en las bases estadis-
ticas disponibles y el desarrollo de nuevos métodos de analisis economé-
trico, combinado con la preocupacion ya resefiada por los posibles efec-
tos desincentivadores de la actuacion publica, han comportado un auge
considerable de los estudios empiricos.

De esta manera, los ultimos afios han asistido a la aparicion de una
abundante literatura que, aunque no siempre ha generado resultados coin-
cidentes, ha realizado contrastaciones empiricas de diversas cuestiones
relevantes desde un punto de vista de politica publica. Adicionalmente,
resulta muy alentador constatar que esto, que sin duda es cierto para los
paises anglosajones, comienza a constituir también una realidad para
nuestro pais.

2.4. De la Hacienda Publica a la Gestion Publica

Historicamente, la Hacienda Publica ha prestado una atencion limita-
da a la teoria del gasto, y ha puesto un énfasis mayor en la teoria de los
ingresos. En las décadas de los 50 y 60, con el desarrollo de la teoria de

(20) Cfr. Sampedro (1978), pag. 421. El énfasis es suyo.
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los bienes publicos, la teoria del gasto comenzd a ganar importancia y
cuestiones como los propios bienes publicos o el analisis coste-beneficio
pasaron a formar parte del contenido estandar de los cursos de Hacienda
Publica.

Esta teoria del gasto, sin embargo, se fija mas en objetivos y justifica-
ciones generales del gasto que en el andlisis de programas concretos. De
esta forma, a pesar de que aporta el soporte conceptual necesario, no pro-
porciona una visién suficiente de las justificaciones y problemas especifi-
cos que conllevan en la préctica programas de gasto del sector publico
tan importantes como la educacion, la sanidad, la justicia, etc. Cuestiones
como cudl es el objetivo de los diferentes programas, si estan disefados
adecuadamente a los objetivos, o qué alternativas existen para lograr
estos objetivos, si bien siempre han sido importantes, adquieren una rele-
vancia especial en un contexto econoémico como el actual en el que en la
mayoria de los paises existe un amplio consenso respecto a que la impo-
sicion ha alcanzado limites dificilmente superables, y en los que se acep-
ta que la mejora en la actuacion publica debe venir por el lado de una
racionalizacidon de las politicas de gasto.

En este sentido, ultimamente viene ganando terreno un nuevo enfo-
que del analisis econdmico del sector publico que pone el énfasis en la
necesidad de adaptar la formacion tedrica tradicional de los economistas
a las nuevas necesidades de evaluacion de proyectos y adopcion de deci-
siones en el ambito de la instrumentacion de politicas publicas conci etas,
bajo el epigrafe de Gestion Publica. En palabras de Albi et al. (1997) “ges-
tion publica es sustantivamente gestion en el sentido que hoy da a este
término la economia de las organizaciones: conjunto de decisiones dirigi-
das a motivar y coordinar a las personas para alcanzar metas individuales
y colectivas. Y es publica por la naturaleza de sus fines y el marco juridi-
co-politico en el que se desenvuelve”?',

La gestion publica por lo tanto hace hincapié fundamentalmente en
los aspectos organizativos e institucionales del sector publico, en las téc-
nicas o instrumentos de apoyo a la gestién y en el disefio de incentivos
tendentes a la mas eficiente satisfaccion de los objetivos planteados por
las diferentes politicas publicas.

3. LOS VI ENCUENTROS DE ECONOMIA PUBLICA

Deseosos de contribuir al desarrollo de la Economia Publica en
Espafa y de encontrar un foro académico que sirviera de lugar de encuen-
tro y discusiéon por parte de universitarios y profesionales vinculados de
algun modo al estudio del Sector Publico un grupo de profesores univer-
sitarios iniciaron hace algunos afos la organizacion de unos encuentros
en los que con periodicidad anual se procediera a debatir los principales
temas de la disciplina, al tiempo que permitiera a jovenes investigadores
en estas materias exponer sus trabajos, plantear sus inquietudes o, sim-

(21) Cfr. Albi, et al. (1997), pp. 19 y 20.
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plemente, encontrar ayuda relativa a los problemas metodolégicos y/o de
contenido ligados a la elaboracion de tesis doctorales.

En este sentido, a lo largo de los dias 4 al 6 de febrero de 1999 tuvie-
ron lugar en Oviedo los VI Encuentros de Economia Publica, bajo el titulo
general El Gasto Social y su financiacion, los cuales contaron con el patro-
cinio de Cajastur, el Principado de Asturias, el Ayuntamiento de Oviedo y
la Universidad de Oviedo. El programa cientifico de los Encuentros fue
estructurado sobre la base de 33 ponencias (cada una de las cuales conté
con un comentarista) y 43 comunicaciones, ademads de dos conferencias
dictadas respectivamente por Rémy Prud’homme de la Universidad de
Paris Xll y Amadeo Petitbd, presidente del Tribunal de Defensa de la
Competencia. Ademas del tema monografico los Encuentros han acogido
trabajos referentes a temas tales como Eleccidon social y provisiéon de bie-
nes publicos, politica fiscal, equidad y eficiencia, cumplimiento fiscal,
reforma del IRPF, politica presupuestaria, medio ambiente, haciendas
territoriales y evaluacion de la eficiencia.

Una muestra de los trabajos presentados a los VI Encuentros de
Economia Publica es la que se presenta en la parte monogréfica de este
numero de la Revista Asturiana de Economia.

Concretamente, el articulo “Créditos fiscales frente a reducciones en
el tratamiento del tamano familiar en el IRPF: una evaluacion de bienes-
tar” realizado por Nuria Badenes, Julio Lépez Laborda y Jorge Onrubia
realiza una comparacion en términos de bienestar de dos sistemas dife-
rentes de tratamiento fiscal del tamafno familiar en el IRPF. El trabajo
empieza mostrando las condiciones que debe cumplir una imposicidn
progresiva y diferenciada de diversos grupos de contribuyentes para ser
aceptada como una alternativa superior en términos de las funciones de
bienestar social. Posteriormente, los autores comparan el sistema de
deducciones de la cuota y el de reducciones de la base imponible para
acabar concluyendo que el segundo sistema nunca puede ser superior en
bienestar al primero bajo el supuesto de neutralidad recaudatoria y siem-
pre que el analisis se realice en un ambito de comparacion inter-indivi-
duos, alin cuando este resultado no es generalizable al &ambito de com-
paracion entre familias.

Por su parte, el articulo de Rosa M?® Urbanos “Analisis de las diferen-
cias sociales en salud: ;qué se puede hacer para reducir la desigualdad?”
presenta como doble objetivo demostrar la influencia que las variables
socioeconomicas tienen sobre la salud de los individuos, a partir de datos
correspondientes al ano 1995 y comprobar si el origen de las desigualda-
d=s en salud es distinto segtn la clase social de pertenencia. Los resulta-
dos de su andlisis muestran una concentracion relativa de la poblacién
enferma en las clases sociales mas bajas, hecho que se constata inde-
pendientemente del indicador de salud empleado. Ademas, la autora des-
taca el efecto sobre la salud de las variables de tipo socioecondmico,
tanto la situacion laboral como la clase social y el nivel de estudios, por lo
que concluye con la necesidad de impulsar politicamente acciones coor-
dinadas e integradas entre las autoridades sanitarias y otros niveles de la
Administracion Publica, asi como actuar sobre las bases materiales de la
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desigualdad, si quieren reducirse de manera efectiva las desigualdades
en salud.

También en el ambito de la equidad se inscribe el articulo de Maria
Cubel y Peter Lambert titulado “La Inequidad Horizontal puede ser algo
bueno”. En él los autores demuestran analiticamente para un conjunto de
casos especiales que pasar de un impuesto personal sobre la renta uni-
forme a un impuesto personal sobre la renta diferenciado, en el cual dos
grupos de declarantes son tratados de forma diferente, cada uno de ellos
manteniendo el mismo grado de progresion, puede mejorar el bienestar
global a pesar de introducir inequidad horizontal.

Finalmente, el ultimo articulo seleccionado, escrito por Oscar Bajo y
Antonio Gomez Gémez-Plana abarca uno de los campos mds innovado-
res de la Economia Publica en la actualidad cual es el de la realizacion de
estimaciones empiricas de incidencia mediante la aplicacion de los lla-
mados Modelos de Equilibrio General Aplicado (MEGA). El disefo de un
MEGA requiere una especificacion de las funciones de produccion de la
economia y de las preferencias de los individuos, a la que sigue la asig-
nacion de valores especificos a los parametros de esas funciones. En su
articulo “Efectos de cambios impositivos en un modelo de equilibrio
general aplicado: Un analisis de la reforma de 1995”, Bajo y Gomez ana-
lizan los efectos de una disminucion de los tipos de las cotizaciones socia-
les, compensada con un incremento en los tipos del impuesto sobre el
valor anadido, como la que tuvo lugar en Espana en 1995. Entre sus con-
clusiones encuentran que el tamano de los efectos seria reducido y, aun-
que desde el punto de vista agregado se obtiene una cierta creacion de
empleo, al desagregar por sectores este resultado muestra asimetrias
relevantes entre ellos.

En suma, los cuatro articulos seleccionados no suponen sino una
pequena muestra de las investigaciones en materia de Economia Publica
presentadas a los VI Encuentros celebrados en Oviedo en febrero del pre-
sente ano.
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